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PRESENTAZIONE 
Caduta ormai la grande illusione di uno sviluppo sempre crescen-
te ed illimitato dei compiti dello Stato, si assiste oggi alla riconside-
razione delle «virtù» di rilevanza collettiva presenti nella sfera privata, 
spesso ignorate dalla radicata credenza che in essa non siano rin-
tracciabili motivazioni ed interessi diversi da quelli dell'utilità indivi-
duale. Rovesciando il famoso detto di Mandeville, si potrebbe dire 
che la crisi del welfare state rende la realizzazione del benessere 
collettivo sempre più connessa al riconoscimento e al rafforzamento 
delle «virtù» private. 
Il recente sviluppo di un settore di organizzazioni formalmente 
private ma senza finalità di lucro e perseguenti obiettivi collettivi 
sembra offrire sostegno a questa ipotesi. Al tempo stesso apre però 
nuovi interrogativi sulla possibilità di instaurare un raccordo efficace 
tra queste organizzazioni e le politiche pubbliche di welfare. Lo sco-
po non è soltanto di evitare sprechi e dispersioni, ma anche di veri-
ficare se un rapporto tra pubblico e privato non più fondato sulla 
commistione e la reciproca supplenza possa innescare un migliora-
mento complessivo del nostro sistema di welfare. 
Il contributo delle organizzazioni non profit può essere rilevante 
sia sul piano dell'efficienza e dell'efficacia dei servizi rivolti alla po-
polazione, sia sul piano dell'allargamento della partecipazione dei 
cittadini alla realizzazione del bene comune. Al tempo stesso non è 
però esente da limiti, derivanti dal carattere intrinsecamente partico-
laristico e discrezionale della loro attività. 
Per entrambi i motivi il coinvolgimento di queste organizzazioni 
nel sistema di welfare richiede un'attenta regolazione da parte 
dell'autorità pubblica; essa da un lato deve evitare l'influenza degli 
interessi del mercato economico e del mercato politico, attribuendo 
al settore un profilo giuridico chiaro e garante dell'indipendenza 
delle organizzazioni che ne fanno parte; dall'altro deve valorizzarne 
l'azione senza incorrere in pratiche assistenziali o clientelari e, so-
prattutto, senza perdere di vista l'obiettivo di rendere più eguali le 
condizioni di vita e le chance dei cittadini. 
Lungi quindi dal richiedere «meno Stato», la crescita delle organiz-
zazioni non profit esige lo sviluppo di una nuova politica pubblica, 
meno preoccupata di gestire autoritativamente o di ricondurre a sé 
ogni espressione della società civile, e più capace invece di raccor-
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dare le risorse esistenti in un quadro complessivo di tutela del bene 
comune. Si tratta di un cambiamento, forse epocale, da uno Stato 
che pretende di dirigere i fenomeni sociali (finendo spesso per di-
storcerli) ad uno Stato che, senza rinunciare alle proprie prerogative, 
crea le condizioni per una dinamica sociale più matura, che avvicini 
anche sul piano civile e culturale il nostro paese alle altre democra-
zie occidentali. 
Questa ricerca si situa dunque in un processo appena cominciato, 
con l'obiettivo di esplorare le forme attuali di regolazione dei rap-
porti esistenti tra istituzioni pubbliche ed organizzazioni non profit. 
Gli ambiti presi in considerazione sono quelli tradizionalmente in-
clusi nelle politiche di welfare: l'assistenza sociale, la sanità, l'educa-
zione e la formazione professionale e - ultima arrivata - la politica 
ambientale. L'obiettivo è fare il punto sulle modalità con cui sta av-
venendo nel nostro paese l'inserimento di queste organizzazioni nel 
sistema di welfare e sulle conseguenze per l'assetto complessivo dei 
rapporti tra settore pubblico e settore privato. 
La ricerca empirica su cui si basa questo volume è stata condotta 
negli anni 1991-1992, immediatamente prima che le inchieste giudi-
ziarie rivelassero quanto radicata e diffusa fosse la corruzione politi-
ca nella gestione delle politiche di welfare e, non ultime, in alcune 
istituzioni che in questo volume sono considerate parte del terzo 
settore. L'analisi, pur non ricostruendo esplicitamente la fitta rete dei 
legami clientelari sviluppatasi nell'amministrazione pubblica e nella 
vasta intercapedine esistente tra la sfera pubblica e quella privata, 
documenta con dovizia di particolari quali sono gli effetti più nocivi 
di un sistema di regolazione pubblica rispettato nella lettera (non 
sempre, tuttavia) ma non negli obiettivi di fondo: particolarismo del-
le gestioni private, trattamenti di favore non giustificati dalla qualità 
dei risultati, sperequazioni nel finanziamento pubblico degli enti pri-
vati, assenza pressoché totale di verifiche sostanziali sul raggiungi-
mento degli obiettivi per cui si è preso denaro pubblico. Si può af-
fermare quasi paradossalmente che, da questo punto di vista, lo stu-
dio abbia guadagnato col tempo in attualità, finendo per costituire, 
almeno a nostro parere, un utile complemento ai verbali e ai reso-
conti di cronaca delle recenti inchieste giudiziarie riguardanti la ge-
stione di finanziamenti pubblici, di IPAB ed altre istituzioni originaria-
mente deputate a proteggere la popolazione più indifesa. 
Al tempo stesso, la ricerca documenta come la realtà attuale del 
terzo settore non sia comprimibile con quella dei settori implicati in 
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Tangentopoli. Il titolo del volume richiama l'idea che nella nostra 
società sia venuto crescendo un tessuto ricco e molteplice di iniziati-
ve private che uniscono alla capacità imprenditoriale anche un 
orientamento etico o sociale che le rende funzionali più al persegui-
mento di interessi pubblici che a quello del profitto o del vantaggio 
particolare (senza voler ingenuamente presupporre che questi ultimi 
non possano sussistere). Dalla constatazione della rilevante funzione 
sociale esercitata da queste forme di imprenditorialità sociale discen-
de una articolata rassegna dei problemi che sorgono allorché a que-
ste viene chiesto di assumersi dirette responsabilità gestionali e poli-
tiche. Problemi che sono diventati cruciali proprio negli ultimi anni, 
con il crescere dell'interesse verso la privatizzazione e la deregula-
tion degli interventi di politica sociale. Il tema dei finanziamenti 
pubblici (si pensi alla recente querelle sul finanziamento delle scuo-
le private) si intreccia con quello di una regolazione pubblica che 
appare insoddisfacente non tanto perché sia costrittiva (la ricerca 
mostra come in realtà la costrizione sia quasi esclusivamente forma-
le), quanto perché favorisce sistematicamente i legami particolaristici 
e il ricorso a stratagemmi e soluzioni occulte che non consentono 
né risparmio finanziario allo Stato né la chiara finalizzazione ad inte-
resse collettivo del denaro pubblico impegnato. Andando al di là del 
dibattito ideologico tra chi propone più Stato e chi propone più 
mercato, questo studio mostra come la costruzione di un rapporto 
soddisfacente tra lo Stato e i soggetti privati - un rapporto che ga-
rantisca spazio alla libera concorrenza, trasparenza nelle procedure 
e nelle decisioni, verifiche puntuali e concordate sull'operato di chi 
usufruisce di finanziamenti pubblici - non richieda soltanto un alleg-
gerimento della regolazione burocratica, quanto anche un nuovo ti-
po di regolazione pubblica, fondata meno su verifiche procedurali e 
più sull'attenzione al risultato da conseguire. Un tema scottante, se 
si pensa all'applicazione della recente riforma sanitaria, alla revisio-
ne da più parti richiesta della legislazione sulla formazione profes-
sionale e la scuola privata, alle tensioni finanziarie cui sono soggetti 
gli enti pubblici e le istituzioni assistenziali del nostro paese. 
Lo studio si sviluppa attraverso diverse analisi settoriali. Il ruolo 
delle organizzazioni non profit viene infatti delineato, diversamente 
dagli studi compiuti sullo stesso tema sinora, a partire non dalle ca-
ratteristiche specifiche di tali organizzazioni, ma dai problemi e dalle 
tendenze delle politiche pubbliche. La ricerca intende infatti com-
prendere quale sia il contributo che le non profit possono portare al 
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miglioramento delle politiche di welfare e quali siano le modalità 
prevalenti di definizione e regolazione di tale ruolo. Pertanto le 
monografie dedicate ad ogni settore specifico cominceranno defi-
nendo le caratteristiche e l'estensione delle responsabilita pubbliche, 
e considereranno in funzione di queste l'intreccio con le organizza-
zioni non profit. . „ 
L'analisi della regolazione, coerentemente con questo scopo, si e 
concentrata soprattutto sulla definizione delle relazioni finalizzate al-
la produzione e allo scambio di servizi. In particolare sono state stu-
diate le procedure di finanziamento e di contrattazione, mentre si e 
considerato meno rilevante, oltre che eccessivamente noioso per il 
lettore, l'esame approfondito della regolamentazione legale di natura 
esclusivamente formale. 
Si è dovuto infine tener conto, ai fini dell'analisi, dell attuale arti-
colazione territoriale delle responsabilità pubbliche tra Stato, regioni, 
Provincie ed enti locali. La consapevolezza del ruolo centrale gioca-
to dagli enti locali nelle politiche di welfare ha consigliato di circo-
scrivere l'analisi ad una realtà territoriale specifica - rappresentata 
dalla Città di Milano - entro cui mettere in evidenza, settore per set-
tore il ruolo giocato da tutti i diversi livelli istituzionali coinvolti nei 
processi regolativi. Quanto si è perso in generalizzabilità dei risultati 
si è però guadagnato in profondità e completezza dell'analisi. 
La struttura del rapporto è la seguente. Il primo Capitolo presenta 
il quadro teorico generale entro cui acquisisce un senso attua e 
l'analisi della regolazione del settore non profit. Il secondo Capitolo 
ricostruisce i caratteri generali del terzo settore in Italia e delinea il 
ruolo che esso ha assunto nella costruzione del nostro sistema di 
welfare I capitoli seguenti si riferiscono ai diversi campi delle politi-
che di welfare considerati e mantengono tutti lo stesso schema, che 
prevede quattro parti: la prima è focalizzata sulle caratteristiche e 
l'articolazione delle responsabilità pubbliche nel settore; la seconda 
contiene un'analisi del ruolo attribuito alle organizzazioni non profit 
(oltre ad una presentazione delle caratteristiche generali di tali orga-
nizzazioni); la terza sviluppa un'analisi più specifica sulla regolazio-
ne dei rapporti contrattuali e finanziari tra istituzioni pubbliche e 
non profit; la quarta infine riporta alcune considerazioni conclusive 
sull'efficacia e sull'efficienza della regolazione. 
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Capitolo Primo 
LA REGOLAZIONE DEL TERZO SETTORE 
1. Introduzione 
E ancora possibile, dopo il fallimento dell'ipotesi di sviluppo cre-
scente e illimitato dei compiti e delle responsabilità dello Stato, che 
si sviluppi nella nostra società una produzione ampia e adeguata di 
beni d'utilità pubblica? Quali soggetti, oltre allo Stato sociale, posso-
no essere coinvolti nella responsabilità di rispondere a quei bisogni 
sociali la cui soddisfazione è considerata un dovere della collettività? 
Attraverso quali strumenti può essere garantito che la produzione di 
questi beni, non essendo totalmente sotto il controllo diretto dello 
Stato, rispetti comunque i diritti e le preferenze dei cittadini cui sono 
destinati? 
Per più di mezzo secolo la nostra società ha riposto una fiducia 
incondizionata nell'estensione dei compiti dello Stato e nei suoi be-
nefici effetti per l'intera collettività. In tempi recenti questa fiducia si 
è incrinata, scossa dalle difficoltà fiscali e funzionali in cui si dibatto-
no le amministrazioni pubbliche di tutti i paesi avanzati dell'Occi-
dente. La scarsità delle risorse disponibili, unita alla modestia dei ri-
sultati raggiunti sul piano redistributivo, rendono sempre più evi-
denti i limiti strutturali di sviluppo dello Stato sociale moderno. 
L'impasse attuale delle politiche sociali pubbliche affonda le sue 
radici nelle distorsioni e negli inceppi creati da un'eccessiva e indi-
scriminata dilatazione dell'intervento dello Stato. Gli effetti più visi-
bili sono due. Da un lato tale dilatazione, invece di produrre una tu-
tela più estesa dei diritti sociali dei cittadini, ha condotto all'accresci-
mento dello spreco improduttivo e del parassitismo, sino all'accu-
mulo di un deficit finanziario ormai incontrollabile. Dall'altro lato la 
tendenza ad attribuire allo Stato ogni responsabilità pubblica ha 
contribuito ad erodere quelle credenze etiche e religiose che in pas-
sato limitavano i comportamenti egoistici, sino a rendere l'intervento 
pubblico stesso permeabile alla pressione degli interessi particolari. 
Caduta la grande illusione statalista, si assiste oggi alla riconside-
razione delle «virtù» di rilevanza collettiva presenti nella sfera privata, 
spesso ignorate dalla radicata credenza che in essa non fossero rin-
tracciabili motivazioni ed interessi diversi da quelli dell'utilità indivi-
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duale. Rovesciando il famoso detto di Mandeville, si potrebbe dire 
che la crisi del welfare state rende la realizzazione del benessere 
collettivo sempre più dipendente dal riconoscimento e dal rafforza-
mento di «virtù» private. 
L'attenzione crescente riservata negli ultimi anni alle organizzazio-
ni e alle attività comprese nel terzo settore (o settore non profit, se 
riprendiamo la dizione americana) è dovuta principalmente all'idea 
che la loro valorizzazione consenta di superare o perlomeno correg-
gere i limiti di sviluppo dei moderni sistemi di welfare. La concomi-
tanza tra crisi dello Stato sociale e ripresa della filantropia privata ha 
fatto ritenere a molti che fosse in evoluzione la struttura stessa delle 
relazioni tra pubblico e privato, nella configurazione che questa ha 
raggiunto nelle società a welfare maturo (Donati, 1984). Sulla scorta 
delle analisi di Hirschmann (1983), per citare uno dei riferimenti più 
noti, ci si è resi conto che il rapporto tra politiche pubbliche e so-
cietà civile subisce oscillazioni e variazioni nel tempo, non progre-
dendo unilinearmente verso una graduale espansione della sfera 
pubblica. 
La legittimità delle organizzazioni del terzo settore ad essere con-
siderate a pieno titolo «attori» dei moderni sistemi di welfare - di si-
stemi cioè a struttura plurale e mista - deriva sostanzialmente dalla 
natura non lucrativa dell'attività, ovvero dall'assenza esplicita ed ef-
fettiva dell'obiettivo di perseguire un profitto economico. La rinuncia 
al profitto non preclude, in linea di principio, lo sviluppo di struttu-
re organizzative efficienti e razionali, né esclude che un'organizza-
zione filantropica raggiunga una dimensione ed un grado di specia-
lizzazione simile a quello di un'impresa economica forprofit. La dif-
ferenza di motivazioni e di risultati attesi non comporta infatti, se 
non si adotta una visione dualistica che contrappone grossolana-
mente logica dell'interesse e logica della morale, alcuna distinzione 
sotto il profilo dei mezzi e delle risorse utilizzabili. In gioco infatti 
non è altro che l'efficienza e l'efficacia dei mezzi utilizzati per il rag-
giungimento dei fini, qualunque essi siano. 
La specificità delle attività di terzo settore risiede, secondo diversi 
autori, nella capacità di attivare meccanismi allocativi dei servizi di-
stinti da quelli dominanti nel settore pubblico ed in quello privato 
lucrativo, particolarmente adeguati ai bisogni di una società avanza-
ta e altamente differenziata. La crescita del terzo settore deriverebbe 
quindi dall'emergere di bisogni sociali che non riescono a trovare ri-
sposte adeguate né dal settore pubblico né da quello privato, per i 
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quali cioè si assiste ad un «fallimento dello Stato» e ad un «fallimento 
del mercato». 
Lo sviluppo di queste interpretazioni è ormai assai noto e merita 
in questa sede soltanto un sintetico richiamo. Il ricorso ad organiz-
zazioni non profit consente, secondo Weisbrod (1977), di equilibrare 
i fallimenti dello Stato, in quanto tali organizzazioni non sono vinco-
late all'obiettivo di soddisfare la domanda sociale dominante e sono 
dunque nella migliore posizione per fornire servizi rivolti a minoran-
ze che esprimono domande particolarmente differenziate e specifi-
che. Al tempo stesso un'offerta privata di servizi non motivata da fi-
ni lucrativi risulterebbe, secondo Hansmann (1987), particolarmente 
affidabile nel campo di quei beni e di quei servizi che, essendo dif-
ficilmente valutabili ex ante dal consumatore, lo espongono alla 
propensione dell'impresa lucrativa a sfruttare il proprio vantaggio 
informativo (riducendo la qualità o aumentando il prezzo del servi-
zio offerto)1. 
Sia nel caso di «fallimento dello Stato» che di «fallimento del mer-
cato», la superiorità delle organizzazioni non profit risiederebbe, se-
condo le teorie economiche citate, nell'esistenza di un obbligo di 
non distribuzione interna dei profitti, che impedisce a tali organizza-
zioni il perseguimento di obiettivi di lucro. Dato questo carattere, il 
ricorso alle organizzazioni non profit per l'erogazione di servizi di 
welfare dovrebbe consentire di evitare una forte anteposizione di in-
teressi economici all'obiettivo prioritario di rispondere in modo ade-
guato ai bisogni sociali emergenti. 
Questo risultato è però realizzabile soltanto a condizione che il 
terzo settore costituisca un sistema indipendente, impermeabile alle 
pressioni delle imprese lucrative e delle autorità politiche, collegato 
agli altri settori del sistema di welfare tramite scambi ed accordi tra-
sparenti, senza che si generino «commistioni» ed ingerenze di alcun 
tipo. 
Tuttavia, l'esistenza di un settore non profit indipendente costitui-
sce una condizione opportuna, ma non sufficiente, perché l'azione 
di queste organizzazioni risponda effettivamente alle aspettative e ai 
bisogni della cittadinanza. Infatti è la natura stessa di queste organiz-
zazioni, fondata sul vincolo di non distribuzione dei profitti, a non 
costituire una garanzia sufficiente per il perseguimento del benesse-
re collettivo. Alla dizione «non profit» viene generalmente attribuito 
un carattere positivo e morale, non logicamente conseguente però 
alla semplice rinuncia (negativa) a perseguire un vantaggio econo-
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mico2. Non tutte le attività sociali che rinunciano al profitto sono in-
fatti necessariamente meritorie o moralmente apprezzabili. Non tutte 
inoltre si propongono, anche quando siano moralmente nobili, obiet-
tivi coerenti con quelli delle politiche pubbliche di welfare, fondate 
in via di principio sul perseguimento del benessere collettivo^ 
Si può dunque ritenere che non necessariamente il ricorso alle 
«virtù private» rappresentate dalle organizzazioni non profit consenta 
lo sviluppo e il miglioramento dell'attuale sistema di welfare, persi-
no nelle direzioni per le quali il loro ricorso appare più opportuno, 
e cioè l'allargamento dell'offerta a minoranze escluse dai diritti di 
cittadinanza e la migliore qualità dei servizi non sottoponibili a con-
trollo da parte dei consumatori. Anche l'azione di queste organizza-
zioni può infatti andare incontro a «fallimenti», che possono pregiu-
dicare la validità e l'efficacia dei servizi prestati. Tra questi Salamon 
(1987) individua l'incapacità di mobilitare un flusso di risorse suffi-
ciente ad affrontare le domande sociali insoddisfatte dall'intervento 
pubblico e da quello privato, il particolarismo che conduce a rivol-
gersi a specifici settori di popolazione e non al suo complesso, una 
concezione paternalistica che prescinde dal riconoscimento dei dirit-
ti di cittadinanza. Secondo Hansmann, inoltre, l'elevato grado di 
specializzazione di molte organizzazioni non profit non consente di 
attribuire ai servizi erogati lo status di «beni pubblici» (su questo 
aspetto insiste anche Kramer, 1987). 
Nel complesso, possiamo affermare che la logica costitutivamente 
particolaristica e discrezionale delle organizzazioni non profit non 
garantisce che la validità morale delle loro attività si traduca in un 
servizio equo ed efficace per la popolazione. Dal punto di vista dei 
risultati prodotti, il comportamento di queste organizzazioni non ap-
pare dunque, in linea di principio, così diverso da quello di un'im-
presa lucrativa: in entrambi i casi esistono motivazioni particolari 
che possono rendere l'azione di queste organizzazioni distante ed 
incoerente rispetto agli obiettivi di benessere collettivo ed universali-
stici che guidano l'intervento pubblico. 
Considerazioni in parte simili possono essere sviluppate anche 
sul versante dell'efficienza dei servizi. Il ricorso crescente, da parte 
delle amministrazioni pubbliche, ad enti non profit per l'erogazione 
di servizi di interesse collettivo viene spiegato generalmente soste-
nendo che ciò consente un certa riduzione dei costi all'istituzione 
pubblica. Tuttavia tale risparmio può risultare notevolmente ridotto 
dal fatto che l'organizzazione non profit, non avendo interesse all'ot-
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timizzazione delle risorse disponibili, attui una gestione delle risorse 
che lascia ampi spazi a sprechi ed inefficienze. Quando ciò accade 
la riduzione dei costi sostenuti dall'amministrazione pubblica si tra-
duce dunque, tramite il coinvolgimento delle organizzazioni non 
profit, in minore efficienza dei servizi rivolti alla cittadinanza. 
In quale misura e a quali condizioni dunque le organizzazioni del 
terzo settore possono essere considerate e riconosciute a pieno tito-
lo (con i diritti e le responsabilità che ne conseguono) come attori 
del nostro sistema di welfare? Se tale riconoscimento appare da un 
lato necessario per superare i vincoli posti ad ogni ulteriore espan-
sione dell'intervento pubblico diretto, dall'altro esso non può avve-
nire senza una precisa considerazione delle specificità dell'interven-
to delle organizzazioni non profit e senza l'avvio di una politica 
pubblica di regolazione del terzo settore, che ne tuteli l'autonomia 
(evitando che il ricorso ad esso sia esclusivamente strumentale ad 
obiettivi lucrativi oppure politico-consensuali) ed eviti gli effetti ne-
gativi prodotti dai «fallimenti» in cui incorrono anche le organizzazio-
ni non profit. I limiti dell'azione non profit - sintetizzabili in partico-
larismo, discrezionalità dell'intervento, propensione ad una gestione 
sub-ottimale delle risorse disponibili - possono infatti essere corretti 
dalla presenza di una regolazione pubblica che da un lato garantisca 
la copertura universalistica dell'offerta e il rispetto dei diritti di citta-
dinanza, dall'altro crei un regime contrattuale che assicuri un livello 
adeguato di efficienza e di efficacia dei servizi prodotti. 
Una maggiore considerazione delle «virtù private» presenti nella 
nostra società civile, sebbene sorga dall'evidente incompiutezza del-
le politiche pubbliche di welfare fondate sull'intervento diretto e 
pervasivo dello Stato, richiede dunque lo sviluppo di una buona ca-
pacità regolativa da parte dell'amministrazione pubblica. Senza una 
definizione (non necessariamente totalizzante) di quale sia l'orienta-
mento pubblico (ciò che convenzionalmente chiamiamo «bene pub-
blico»), non è automatico che una «virtù» privata produca risultati 
concreti di pubblica utilità. 
2. La filantropia privata e l'evoluzione del welfare 
L'analisi che intendiamo sviluppare considera il ruolo del terzo 
settore per il contributo che esso può portare alla soluzione di alcu-
ni dei problemi in cui oggi si dibattono le politiche di welfare del 
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nostro paese (in una prospettiva simile anche Dente, 1986). È inne-
gabile, da questo punto di vista, che il problema centrale riguardi 
oggi le possibili modalità di contenimento di una crisi che è contem-
poraneamente di tipo fiscale (relativa cioè all'equilibrio tra costi e 
benefici) e di legittimazione (relativa cioè all'adeguatezza dei risulta-
ti ai bisogni e alle attese della cittadinanza). Il consenso generale 
sull'opportunità di promuovere un modello «misto» e plurale di wel-
fare nasconde d'altra parte notevoli incertezze e disaccordi su quale 
debba essere la collocazione specifica del terzo settore, su quali sia-
no i vantaggi e gli svantaggi di un maggiore intreccio tra politiche 
pubbliche e settore non profit, su quali siano le modalità più oppor-
tune di regolazione di tale intreccio. 
Tali incertezze, se da un lato dipendono dal concreto articolarsi 
degli interessi all'interno del settore pubblico e di quello non profit, 
dall'altro derivano da un impasse teorico, connesso alla difficoltà di 
concet tual izzare la pers i s tenza di un terzo se t tore vitale ed 
innovativo in società a welfare avanzato. Prima di affrontare diretta-
mente il problema della regolazione del terzo settore, è dunque op-
portuno rendersi conto di quale sia il ruolo che le organizzazioni 
non profit giocano nei sistemi moderni di welfare. 
Com'è stato ampiamente osservato (Paci, 1989), non disponiamo 
ancora oggi di una teoria evolutiva dei sistemi moderni di welfare 
che tenga compiutamente conto del ruolo non residuale interpretato 
dal terzo settore. Il dibattito recente sui risultati e gli sviluppi delle 
politiche sociali oscilla ancora tra i due modelli che fanno ormai 
parte della tradizione dell'analisi sociologica ed economica del wel-
fare: il modello residuale, in cui allo Stato viene demandato il com-
pito minimo di salvaguardare la soddisfazione di alcuni bisogni fon-
damentali ed in cui il ruolo fondamentale di provvedere i servizi 
viene giocato dal settore privato; ed il modello istituzionale, in cui 
lo Stato assume responsabilità crescenti nel quadro di un'imposta-
zione universalistica delle politiche sociali. In coerenza con questo 
schema evolutivo, gli indicatori più frequentemente utilizzati per se-
gnalare il grado di maturità di un sistema nazionale di welfare si ri-
feriscono all'espansione dell'azione pubblica o al grado di copertura 
dei bisogni sociali garantita dall'autorità pubblica. 
Questo modello concettuale non può che attribuire al terzo setto-
re una funzione marginale, destinata a ridursi via via che la respon-
sabilità pubblica si espande e si rafforza. Tuttavia, anche nei sistemi 
di welfare istituzionale la filantropia e la mutualità privata costitui-
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scono una componente importante e inestinguibile, per il loro ruolo 
di supporto e di complemento all'intervento dello Stato. Proprio 
Lord Beveridge, uno dei teorici più autorevoli del welfare state in-
glese, conclude un suo rapporto sul ruolo dell'azione volontaria nel-
le politiche sociali affermando che «nel fissare un minimum naziona-
le, lo Stato deve lasciare campo libero e stimolare l'azione volontaria 
di ciascun individuo, per provvedere più del minimum a favore suo 
e della sua famiglia» (Beveridge, 1948). Secondo il modello proposto 
da Beveridge, alle organizzazioni filantropiche va riconosciuto un 
ruolo supplementare, consistente nella fornitura di servizi «aggiunti-
vi» a quelli necessari per assicurare il minimo vitale a tutta la popo-
lazione, che sono di competenza specifica delle autorità pubbliche. 
Da questo punto di vista, non ci deve essere sovrapposizione tra in-
tervento pubblico e filantropia privata: al primo compete, sulla base 
di principi universalistici, la protezione e la sicurezza di tutta la po-
polazione; alla seconda compete invece l'erogazione di servizi «su-
perflui» e la sperimentazione di servizi innovativi. Da questa netta 
distinzione dei ruoli, sempre secondo Beveridge (1948), discende la 
necessità di separare drasticamente i canali di finanziamento pubbli-
ci da quelli privati: infatti «nessuna autorità pubblica può rischiare il 
denaro dei contribuenti in istituzioni sperimentali» quali sono le or-
ganizzazioni non profit4. 
Oltre a questo ruolo di complemento e di sperimentazione, la fi-
lantropia privata sembra avere, già nei sistemi a dominanza pubblb 
ca, anche l'importante funzione di alimentare il senso di solidarietà 
sociale ed il consenso verso l'intervento delle autorità pubbliche. 
Nel suo noto studio sul servizio britannico di donazione del sangue, 
Titmuss (1971) svolge un'attenta comparazione tra il sistema inglese, 
fondato sulla donazione volontaria, ed il sistema americano, fondato 
in gran parte sulla commercializzazione del sangue. La sua conclu-
sione è duplice: il sistema inglese appare superiore sia sotto il profi-
lo dell'efficienza, in quanto comporta un costo inferiore, sia - ed è 
questo il punto cruciale - sotto il profilo dell'efficacia. La raccolta vo-
lontaria, non derivando da motivazioni strumentali, sembra infatti 
garantire una migliore qualità del sangue, testimoniata dalla minore 
incidenza in Gran Bretagna di casi di epatite dovuti a trasfusione di 
sangue infetto. La motivazione altruistica, conclude Titmuss, non so-
lo consente di risparmiare, ma garantisce un servizio più responsabi-
le e «sicuro»5. 
Ancor più di Beveridge, Titmuss assegna dunque alla filantropia 
19 
privata un ruolo complementare a quello dello Stato. Tuttavia questa 
valorizzazione deve avvenire tramite l'integrazione di questi servizi 
nello Stato sociale. Secondo Titmuss la funzione della filantropia si 
esplica in modo tanto più prezioso e necessario quanto più essa si 
inscrive negli orientamenti e negli indirizzi del welfare istituzionale. 
A tal punto che tra le conquiste dello Stato sociale ci deve essere 
anche il riconoscimento del «diritto di donare», inteso come la possi-
bilità per i cittadini di contribuire, sulla base di un sentimento di ap-
partenenza civile, alla realizzazione del bene comune. Integrata in 
un sistema pubblico che ne orienta e ne controlla l'azione in senso 
universalistico, la filantropia privata diviene allora uno dei pilastri 
dello Stato sociale, la dimostrazione pratica che l'intervento pubblico 
deve essere sostenuto e alimentato dalla solidarietà e dalla parteci-
pazione diretta dei cittadini. 
La valorizzazione del terzo settore non è dunque connessa inestri-
cabilmente alla crisi del welfare e alla consapevolezza dei suoi limiti 
di sviluppo. Come abbiamo visto, la crescita dello Stato sociale non 
ha comportato né l'eliminazione né la completa svalutazione della 
filantropia privata. Anche un'analisi specifica dei processi nazionali 
di «costruzione» delle politiche pubbliche di welfare (Paci, 1989) evi-
denzia come l'espansione dell'intervento statale sia avvenuta, in tutti 
i paesi occidentali, tramite l'integrazione del terzo settore, talvolta in 
posizione subordinata (come in Gran Bretagna), talvolta in un regi-
me di tipo consociativo (come in Germania). 
Tuttavia la fase «espansiva» dei sistemi di welfare ha evidenziato, 
più che nei sistemi precedenti a dominanza privata, i limiti di effica-
cia dell'intervento filantropico, connessi al suo carattere costitutiva-
mente particolaristico e «discrezionale». L'esigenza della sua integra-
zione nel welfare istituzionale proviene dunque, secondo il disegno 
di teorici come Beveridge e Titmuss, non soltanto dal riconoscimen-
to della sua insostituibilità, ma anche dalla considerazione che i suoi 
«fallimenti» devono essere corretti da una politica pubblica universa-
listica. Considerato in sostanza come una «risorsa» per le politiche 
statali, il settore non profit finisce così per assumere un ruolo di 
supplemento o di legittimazione dell'azione pubblica, considerata 
non solo fulcro del sistema ma anche principio regolativo a cui tutti 
gli altri attori del welfare devono conformare il loro orientamento. 
Lo sviluppo delle politiche pubbliche di welfare in Italia non mo-
stra, da questo punto di vista, grandi differenziazioni rispetto agli al-
tri paesi occidentali. Anche nel nostro paese l'espansione della sfera 
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pubblica è avvenuta tramite un costante intreccio con il settore pri-
vato-filantropico, sino all'istituzionalizzazione di una parte consisten-
te di quest'ultimo. La specificità del caso italiano sta piuttosto nella 
mancanza di un indirizzo chiaro delle politiche pubbliche, che ha 
consentito al settore privato-filantropico di svilupparsi in piena auto-
nomia, pur disponendo del sostegno finanziario e della legittimazione 
dello Stato. Il mancato sviluppo in Italia di una fase compiutamente 
«universalistica» del welfare state ha consentito, soprattutto in alcuni 
settori tradizionalmente presidiati dall'organizzazione sociale della 
Chiesa Cattolica, che persistesse sino ad oggi un settore privato-filan-
tropico di dimensioni ampie, dotato di notevole autonomia d'azione, 
cospicuamente sostenuto dal finanziamento pubblico e al tempo stes-
so scarsamente permeabile agli indirizzi e al controllo delle politiche 
pubbliche. Si può dunque affermare che nel nostro paese lo stretto 
intreccio tra settore pubblico e settore privato che ha caratterizzato la 
crescita del sistema di welfare non ha dato luogo ad un'integrazione 
dei due settori, quanto ad un regime dualistico, fondato sulla sup-
plenza reciproca tra Stato sociale e settore privato-religioso. 
3. Il ruolo del terzo settore nella crisi del welfare 
La crisi del welfare introduce, anche negli stati che hanno cono-
sciuto in precedenza la fase di maturità del welfare istituzionale, 
nuove tensioni nei rapporti tra pubblico e privato. L'idea che le or-
ganizzazioni filantropiche possano costituire una risorsa integrabile 
nell'ambito di un sistema organico di welfare a dominanza pubblica 
perde ben presto di consistenza, via via che si rendono evidenti i li-
miti di sviluppo dello stato sociale. La crisi del welfare state coincide 
infatti con la critica ad un modello di politica sociale fondato sul 
ruolo dominante e pervasivo dell'azione pubblica. L'attuale «risco-
perta» del terzo settore assume così un segno nuovo, che non risie-
de tanto nel r i conosc imento del l 'ef f icacia e della consistenza 
dell'azione non profit (che, come abbiamo detto, godeva di conside-
razione anche nei sistemi di welfare a chiara dominanza statale), 
quanto nell'individuazione di un ruolo diverso, non più limitato a 
quello di «risorsa» complementare all'intervento dello Stato. Nel terzo 
settore si individua ora un «attore» diretto delle politiche di welfare, 
concorrente quasi a pari titolo con le istituzioni pubbliche nella ge-
stione e nella realizzazione dei servizi richiesti dalla cittadinanza. 
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Le condizioni che determinano questa nuova situazione sono di-
verse. Da un lato, come abbiamo già richiamato, la contrazione del-
le risorse finanziarie disponibili per le politiche sociali e le rigidità 
burocratiche dell'amministrazione pubblica rendono pressoché im-
possibile ogni ulteriore espansione dell'intervento diretto dello Stato; 
in diversi settori il solo mantenimento del livello raggiunto di welfa-
re richiede anzi il ricorso a risorse esterne. Dall'altro lato, anche le 
organizzazioni non profit subiscono un mutamento, coincidente con 
il superamento dell'orientamento privatistico tipico della filantropia 
tradizionale e con un crescente affrancamento dalla sfera di controllo 
delle autorità religiose, bilanciato dalla propensione a sviluppare for-
me organizzative più strutturate e razionali (Ranci, De Ambrogio e 
Pasquinelli, 1991). 
In questo mutato scenario, è evidente che il ruolo del terzo setto-
re non è riducibile a quello di mero «supplemento» dell'intervento 
pubblico: non solo perché quest'ultimo non sembra neanche suffi-
ciente a garantire il «minimum nazionale» a tutti i cittadini, ma anche 
perché la crescente diversificazione della domanda sociale richiede 
risposte sempre più puntuali e specifiche, sino al punto da rendere 
inopportuno lo sviluppo di un sistema unificato e standardizzato di 
offerta. In questa stessa prospettiva, caduta l'illusione sulla capacità 
dello stato sociale di riequilibrare le disuguaglianze sociali (Le 
Grand, 1982), anche l'idea di Titmuss di integrare la filantropia pri-
vata all'interno di una politica universalistica diviene inattuabile: sia 
perché la politica pubblica non riesce ad esprimere, come vedremo 
meglio successivamente, un orientamento chiaro ed omogeneo; sia 
perché gli elementi solidaristici presenti nell'azione non profit sem-
brano atrofizzarsi quando vengono esposti ad una regolazione pub-
blica dominata da preoccupazioni burocratiche e finanziarie. 
Il richiamo attuale al terzo settore assume quindi una valenza 
nuova. Non si tratta infatti di mobilitare risorse aggiuntive per il 
completamento dello stato sociale, quanto di strutturare le politiche 
sociali su una base pluralistica, riconoscendo la coesistenza di diver-
se forme d'allocazione6 e valorizzando le interdipendenze esistenti. 
In questa chiave i vantaggi offerti da un maggiore e diverso coinvol-
gimento del terzo settore sono sia funzionali che strutturali. 
Da un lato le organizzazioni non profit possono contribuire ad un 
miglioramento dell'efficacia dei servizi, grazie alle loro piccole di-
mensioni, alla loro tradizione di spontaneità e di innovazione, alla 
loro capacità di suscitare una motivazione etica al servizio e al fatto 
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di non subire i vincoli e gli obblighi di un servizio rivolto istituzio-
nalmente a tutta la cittadinanza (Weisbrod, 1977; Hansmann, 1987). 
In alcuni settori potrebbero consentire anche un risparmio di denaro 
pubblico (senza che a questo corrisponda un significativo deteriora-
mento dei servizi prestati), grazie alla loro disponibilità di lavoro 
gratuito, alla capacità di mobilitare risorse finanziarie private (sotto 
forma di donazioni, lasciti etc.), ai minori costi di gestione di struttu-
re organizzative in genere poco burocratizzate. 
Dall'altro lato, il riconoscimento del ruolo pubblico del settore 
può consentire la realizzazione di un sistema di welfare non dirigi-
stico, fondato sui principi del decentramento e della diffusione delle 
responsabilità e servirebbe a ridurre la passività e il senso di dipen-
denza dei cittadini nei confronti dello Stato. Inoltre consentirebbe, 
tramite l'offerta di servizi in alternativa a quelli pubblici, un poten-
ziamento delle opportunità di scelta dei cittadini, contribuendo in tal 
modo, come afferma Heclo, a «sferrare un attacco sia contro la so-
vraregolazione burocratica, che impone sanzioni in nome della pre-
tesa di sapere ciò che è bene, sia contro ogni tentativo di ritornare a 
politiche di laissez faire, che offrono opportunità di scelta reali solo 
a pochi privilegiati» (Heclo, 1981, p. 417). 
Il recupero analitico e pratico del terzo settore, se da un lato è 
coerente con uno sviluppo delle politiche di welfare sempre più dif-
ferenziato e pluralistico, appare dall'altro denso di ambiguità e di ri-
schi se consideriamo la specificità della situazione italiana. Il limite 
del welfare «all'italiana» (Ascoli, 1984) infatti non risiede tanto nella 
sua struttura plurale, quanto nell'assenza di una connessione pro-
grammatica tra gli attori. Dietro la separatezza formale tra pubblico e 
privato, si è sviluppato nel nostro paese un regime di commistioni 
motivate da interessi politico-clientelari, a tal punto che appare spesso 
impossibile, oltre che inutile, individuare un netto confine tra respon-
sabilità pubbliche e competenze private. Il richiamo al terzo settore, 
in questo contesto, contiene in sé un'ambivalenza: da un lato può co-
stituire l'occasione per il superamento dell'antico regime compromis-
sorio, ma dall'altro può anche indicare la ripresa, in continuità con il 
passato, di un'interdipendenza governata da logiche particolaristiche. 
In effetti lo sviluppo, durante l'ultimo decennio (soprattutto in 
campo sanitario ed assistenziale), di una maggiore attenzione al ruo-
lo della filantropia privata e dell'azione volontaria ha nel complesso 
ridotto la distanza culturale tra i settori, a favore di una progressiva 
distinzione dei ruoli, secondo cui allo Stato resta la responsabilità 
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della programmazione e del finanziamento delle politiche sociali e 
al settore non profit un ruolo crescente nella gestione diretta dei ser-
vizi7. Il problema cruciale, in questo contesto, è quello di capire se 
questo regime di partnership consente davvero di inscrivere l'azione 
non profit all'interno di un sistema pubblico di garanzia e di tutela 
degli interessi più deboli, senza al contempo deprimere l'autonomia 
d'azione delle organizzazioni che gestiscono i servizi. 
Questo problema, che diviene cruciale nei paesi (come l'Italia) 
che hanno sviluppato un modello particolaristico di welfare, si pro-
pone in termini molto simili anche dove è stato sviluppato un siste-
ma a chiara dominanza pubblica. La crescita di un welfare pluralisti-
co, se da un lato presuppone una suddivisione dei ruoli tra settore 
pubblico e settore privato, dall'altro può costituire il terreno di cre-
scita di legami trasversali di tipo particolaristico. Il coinvolgimento 
delle organizzazioni non profit come attori del sistema di welfare 
può infatti prestarsi a diversi fini politici (Preite, 1992): quello di tra-
sferire all'esterno dell'amministrazione pubblica le responsabilità po-
litiche in merito a problemi di difficile e complessa soluzione (Sei-
bel, 1988)8; quello di estendere, tramite il trasferimento di fondi 
pubblici alle organizzazioni non lucrative, il controllo discrezionale 
del personale politico sulle risorse finanziarie; quello di allargare e 
rafforzare i legami politico-clientelari anche in campo sociale. 
Secondo Preite (1992) il perseguimento di questi obiettivi di natu-
ra politico-consensuale può entrare facilmente in contraddizione con 
una regolazione pubblica mirante a massimizzare l'efficacia e l'effi-
cienza del ricorso alle non profit. Il problema più grave è senz'altro 
quello della scarsa autonomia finanziaria: un terzo settore finanzia-
riamente fragile e dipendente dai fondi pubblici è infatti maggior-
mente controllabile ed utilizzabile a scopi consensuali di un terzo 
settore indipendente e capace di negoziare con le autorità pubbliche 
senza subirne il ricatto. Un secondo problema è rappresentato 
dall'assenza di una chiara regolazione finalizzata a rendere più effi-
cace ed efficiente la produzione di servizi non profit. L'assenza di 
obiettivi collettivi dichiarati consente infatti la tolleranza di servizi 
prodotti in forme sub-ottimali e di dubbia efficacia sociale, ed accre-
sce sensibilmente i margini di discrezionalità di chi controlla i flussi 
finanziari dal settore pubblico a quello privato. 
La valorizzazione del ruolo del terzo settore nella crisi del welfare 
state presuppone dunque un'elevata integrazione «funzionale» tra 
settore pubblico e settore privato non profit; ciò richiede da un lato 
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un'elevata capacità regolativa da parte dello Stato - che non deve li-
mitarsi a finanziare, ma deve essere in grado di connettere ed indi-
rizzare gli attori privati -, dall'altro l'esistenza di un terzo settore in-
dipendente, legittimato sulla base delle funzioni pubbliche svolte 
piuttosto che delle appartenenze sub-culturali o dei legami politico-
partitici. Se queste condizioni non vengono rispettate, sotto la ban-
diera dell'ùntegrazione statutaria» (Donati, 1984) rischia di sviluppar-
si un regime solo esteriormente pluralista, bensì ancora governato 
da logiche clientelari e particolaristiche. 
4. La responsabilità pubblica e le competenze private 
Le modalità attraverso cui si può sviluppare questo intreccio cre-
scente tra terzo settore e sfera pubblica variano notevolmente in 
funzione del quadro istituzionale esistente e dell'orientamento gene-
rale della politica pubblica. Gli sviluppi più recenti delle politiche di 
welfare consentono di identificare tre modelli emergenti, fondati su 
una diversa concezione delle responsabilità dello Stato e dunque 
della necessaria regolazione dei rapporti tra istituzioni pubbliche ed 
organizzazioni non profit. 
4.1. Il 'Contract Welfare» 
Il primo modello riflette una concezione garantista e contrattuale 
dei rapporti pubblico/privato, secondo la quale allo Stato compete 
la responsabilità di facilitare la crescita di un settore privato conside-
rato più efficiente ed efficace nella fornitura diretta dei servizi di 
welfare. Secondo Gilbert (1989) lo sviluppo di un sistema di trasferi-
menti pubblici indiretti e mediati dalla presenza di un forte settore 
privato (sia lucrativo che non lucrativo) identifica una nuova fase di 
sviluppo del welfare state, denominata enabling state, in cui le com-
petenze dello Stato si concentrano nel sostegno e nella facilitazione 
dell'azione privata9. 
Lo scopo principale della regolazione pubblica del terzo settore, 
in questa prospettiva, consiste nel facilitare la produzione di beni e 
di servizi la cui qualità è preclusa all'operatore pubblico, per vincoli 
finanziari e di tipo burocratico. Questo obiettivo non è perseguibile 
tramite un rigido sistema di procedure e di controlli fondato su base 
autoritativa. In via di principio appare infatti irrealistica e inefficace 
una regolazione eccessivamente restrittiva di attività la cui natura e 
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la cui funzionalità effettiva appare difficilmente comprensibile e va-
lutabile dall'istituzione pubblica. 
Sebbene i vantaggi del ricorso ad organizzazioni non profit siano 
garantiti soprattutto dal rispetto della loro autonomia d'azione, viene 
riconosciuto alle stesse, secondo questa impostazione, il diritto di ri-
cevere aiuti e sostegno finanziario da parte dell'istituzione pubblica. 
Questo paradosso viene giustificato sottolineando i principali limiti 
del terzo settore, ovvero il particolarismo e l'incapacità di mobilitare 
sufficienti risorse finanziarie. In altri termini la diversità e la specifi-
cità delle organizzazioni non profit non le renderebbero in grado di 
attuare compiutamente ed in modo autosufficiente alcuna risposta 
complessiva ai bisogni emergenti nella cittadinanza. Se si vuole evi-
tare che il sovraccarico di funzioni ne deprima la vitalità, è dunque 
necessario, secondo questa impostazione, che sia lo Stato a finanzia-
re l'espansione e il rafforzamento di queste organizzazioni, senza 
per questo renderle eccessivamente dipendenti, ma anzi lasciando 
che queste dispieghino in piena autonomia le loro potenzialità. 
Un secondo compito della regolazione pubblica - nella prospetti-
va che sia vantaggioso lo sviluppo di un settore non profit per la 
produzione di quei beni o quei servizi per i quali si verifica un «falli-
mento» dello Stato o del mercato - riguarda poi la tutela dell'effettiva 
indipendenza del settore, soprattutto nei confronti dell'ingerenza di 
interessi lucrativi oppure politico-clientelari. Per questo viene richia-
mata la necessità che sia stabilito un chiaro profilo giuridico delle 
non profit e che i vantaggi fiscali e finanziari previsti vengano con-
cessi subordinatamente alla chiara dimostrazione della natura non 
lucrativa e non statale dell'organizzazione. Anche il finanziamento 
pubblico, al fine sempre di evitare un utilizzo a scopo clientelare 
delle non profit, dovrebbe essere sottoposto a regole precise che ri-
ducano la discrezionalità del personale politico. 
L'autonomia delle non profit non va considerata, dal punto di vi-
sta qui adottato, tanto come un valore in sé, quanto come una con-
dizione necessaria per la realizzazione di servizi efficienti ed efficaci. 
Su questo piano sorge però un possibile contrasto tra l'esigenza di 
garantire l'indipendenza e quella di sostenere lo sviluppo del terzo 
settore. La gestione di servizi che obbediscano a criteri di efficienza 
e di efficacia richiede infatti l'introduzione, anche nelle organizza-
zioni non profit, di principi organizzativi fondati sulla razionalizza-
zione dei sistemi di produzione, sulla specializzazione delle funzioni 
e delle competenze. Parallelamente il rafforzarsi dei legami finanzia-
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ri con l 'amministrazione pubbl ica costr inge gli enti privati a 
sviluppare un sistema di rendicontazione, a rafforzare l'apparato am-
ministrativo e ad omogeneizzare le prestazioni fornite a parametri 
standardizzabili. Nel suo complesso, dunque, la professionalizzazio-
ne delle agenzie non profit rischia di far smarrire quell'elemento di 
diversificazione e di discrezionalità che ne costituisce, in qualche 
misura, il principio costitutivo. Come nota uno studioso americano 
del settore privato, «la razionalizzazione della filantropia scoraggia la 
sua diversità» (Hall, 1987). 
4.2. Il modello neo-corporativo 
Secondo questo modello, che trova la sua realizzazione soprattut-
to in alcuni paesi europei caratterizzati tradizionalmente da una con-
figurazione mista del sistema di welfare - come l'Italia e la Germania 
-, il coinvolgimento del terzo settore corrisponde allo sviluppo di 
pratiche concertative tra autorità pubbliche e grandi organizzazioni 
di interesse (tra cui anche organizzazioni non profit), attraverso cui 
vengono scambiate risorse finanziarie e consenso politico. 
In un quadro già dominato da forti intrecci tra politiche pubbliche 
ed interessi particolari, il sostegno alle non profit avviene in assenza 
di una chiara regolamentazione, in modo da lasciare ampi margini di 
discrezionalità per lo sviluppo di legami di natura particolaristica. Il fi-
nanziamento pubblico assume una natura assistenziale, funzionale ad 
un utilizzo «deviato» e particolaristico delle organizzazioni non profit. 
Diversamente dal modello contrattualista, ora il terzo settore non 
presenta la fisionomia di un settore indipendente dallo Stato e dal 
mercato. La sua collocazione «intermedia» lo rende piuttosto un luo-
go di commistione, di cui è difficile stabilire con chiarezza i confini 
sia rispetto al sistema pubblico che al mercato. Le organizzazioni più 
forti ed estese sviluppano inoltre una notevole dipendenza finanzia-
ria e politica dalle autorità pubbliche, esponendosi quindi a subire 
le logiche ricattatorie e compromissorie proprie dell'azione politica. 
Al tempo stesso, queste stesse organizzazioni, essendo strettamente 
collegate alle forze politiche, divengono un canale di formazione e 
di reclutamento della nuova dirigenza politica, moltiplicando così i 
legami compromissori e rafforzando un corso d'azione funzionale 
all'estensione delle aree di consenso. 
Secondo Preite (1992) l'interesse del ceto politico a mantenere un 
legame discrezionale con il terzo settore entra in conflitto con l'inte-
resse ad una maggiore efficacia ed efficienza dei servizi non profit, a 
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tal punto che viene incentivato lo sviluppo di attività in buona parte 
inefficienti e dipendenti finanziariamente dallo Stato. Il sostegno fi-
nanziario, in questa prospettiva, consente alle autorità pubbliche di 
de-responsabilizzarsi rispetto alla soluzione dei problemi sociali 
emergenti (Seibel, 1988), in un quadro caratterizzato nel complesso 
dall'assenza di una politica universalistica. 
4.3. Il welfare universalistico 
In questo modello la legittimità della politica pubblica dipende 
ancora dalla capacità di soddisfazione delle domande dei cittadini; 
di conseguenza il contributo del terzo settore consiste nel recupero 
di efficacia e di efficienza consentito dal finanziamento dei servizi 
forniti dalle organizzazioni non profit. Tale vantaggio dipende però 
dalla possibilità di integrare il contributo del terzo settore nel qua-
dro normativo ed orientativo della politica sociale pubblica. 
Il semplice sostegno finanziario pubblico alle organizzazioni non 
profit, se da un lato può elevare il grado di efficacia dei loro servizi, 
dall'altro infatti non appare in grado di correggerne i limiti connessi 
al loro orientamento particolaristico e discrezionale. L'attore pubbli-
co, nella misura in cui è investito della responsabilità finale della ri-
sposta alle domande dei cittadini, deve quindi tenere presenti le im-
plicazioni redistributive del sostegno finanziario concesso alle non 
profit: chi sono i beneficiari dei loro servizi? in quale misura il trasfe-
rimento di risorse pubbliche verso queste organizzazioni persegue 
obiettivi di tipo equitativo? In secondo luogo, può porsi preoccupa-
zioni culturali: il sostegno alle non profit contribuisce a rafforzare 
oppure a deprimere le possibilità di scelta dei cittadini? aumenta o 
diminuisce le possibilità di riconoscimento dei diritti di cittadinanza 
delle minoranze escluse? 
Il problema cruciale, in questa prospettiva, diviene quello della 
regolazione del terzo settore. La sua efficacia dipende dalla capacità 
di valorizzare l'utilità dei servizi non profit inserendoli in una politi-
ca più complessiva di tutela degli interessi collettivi. Non si tratta 
soltanto di offrire un quadro normativo di garanzia dell'azione non 
profit (com'è per il modello contrattualista), né di vincolarla tramite il 
controllo effettuato sulle sue risorse finanziarie, quanto di influenzare 
i contenuti dell'attività delle organizzazioni non profit in modo da 
renderli coerenti con gli obiettivi della programmazione pubblica. 
La questione fondamentale evocata dai diversi modelli di welfare 
mix attualmente emergenti nelle società occidentali riguarda la defi-
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nizione e l'estensione delle responsabilità pubbliche in materia di 
welfare. I tre modelli presentati attribuiscono alle autorità pubbliche 
un diverso tipo di potere regolativo. Il modello contrattuale assegna 
allo Stato la funzione di garante dell'indipendenza effettiva del terzo 
settore; di conseguenza la regolazione pubblica ha come scopo pre-
valente quello di identificare un profilo giuridico specifico delle or-
ganizzazioni non profit e di assicurare loro canali e forme adeguate 
di sostegno. Il modello neo-corporativo assegna alla regolazione 
pubblica una funzione essenzialmente distributiva, in un quadro le-
gale-giuridico che non consente una chiara individuazione dei confi-
ni tra sfera pubblica e sfera privata e che tende ad istituzionalizzare, 
tramite l'incorporazione di attività private nel sistema pubblico e la 
diffusione di pratiche concertative, la presenza del terzo settore. In-
fine, il modello universalistico prevede la capacità da parte dell'au-
torità pubblica di esercitare un controllo diretto e di natura funzio-
nale sulle attività non profit; scopo della regolazione infatti è quello 
di influenzare i contenuti stessi dell'azione non profit, sottoponendo 
il sostegno pubblico alla realizzazione degli obiettivi redistributivi 
della politica pubblica. 
Si può dunque concludere su questo punto affermando che l'ac-
cresciuto ruolo attribuito al terzo settore nei sistemi moderni di wel-
fare varia in funzione dell'orientamento delle politiche pubbliche e 
dell'assetto generale dei rapporti tra settore pubblico e settore priva-
to. Qualunque sia il quadro istituzionale dominante, il recupero del 
terzo settore non si traduce semplicemente nella riduzione dei com-
piti e delle responsabilità delle autorità pubbliche. Come abbiamo 
visto, pur con accezioni diverse, l'autorità pubblica mantiene infatti 
una sfera di proprie competenze non delegabili al settore privato. Si 
può anzi affermare che lo sviluppo di un terzo settore sempre più in 
grado di assumere responsabilità gestionali e progettuali crea l'esi-
genza di una nuova forma di regolazione pubblica, capace di inte-
grare le esigenze e i compiti delle autorità pubbliche con quelli attri-
buibili alle organizzazioni non profit. 
5. La fine dell'universalismo 
Il principale banco di prova su cui dunque verificare le possibilità 
di sviluppo di un sistema di partnership tra Stato e terzo settore è 
rappresentato dalla capacità di regolazione dell'autorità pubblica. La 
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contrazione delle responsabilità gestionali dell'istituzione pubblica 
può far apparire come più ridotta anche la sua forza regolativa; non 
solo nel senso banale che sono meno estesi i settori su cui lo Stato 
interviene direttamente, ma anche nel senso che, via via che l'inter-
vento diretto diminuisce e perde di legittimità, appaiono più deboli 
anche gli strumenti e le motivazioni della regolazione pubblica. Tut-
tavia, la molteplicità degli attori che assumono responsabilità di ge-
stione dei servizi di welfare richiede, come abbiamo già detto, lo 
sviluppo di una nuova forma di regolazione pubblica, non più cen-
trata sulla definizione per via autoritativa dei contenuti specifici del-
le politiche di intervento, quanto sul coordinamento dell'azione dei 
nuovi attori con gli obiettivi ed il quadro orientativo delle politiche 
pubbliche. 
Nel contesto italiano, ma più in generale in quello dei paesi euro-
pei, il crescente riconoscimento delle organizzazioni non profit co-
me attori delle politiche sociali pone il problema cruciale di verifica-
re se tale inclusione sia compatibile con il mantenimento di una 
prospettiva universalistica del welfare (per quanto debole e limitata 
essa sia). Il recupero del terzo settore, come abbiamo detto, coinci-
de infatti con una profonda crisi del modello universalistico a domi-
nanza pubblica del welfare. 
Il limite maggiore allo sviluppo di una regolazione universalistica 
del terzo settore riguarda proprio l'identificazione di cosa si possa 
considerare come «utilità collettiva». I classici modelli di integrazione 
del terzo settore proposti da Beveridge e da Titmuss presupponeva-
no l'esistenza di una politica pubblica in grado di selezionare con 
relativa facilità gli obiettivi, e potevano così individuare il ruolo della 
filantropia privata in funzione del completamento di tali obiettivi. La 
ripresa attuale del terzo settore avviene invece a partire dalla diffi-
coltà sempre crescente dello Stato sociale di esprimere propri obiet-
tivi selettivi. Nei sistemi complessi la politica pubblica di welfare, se 
da un lato è chiamata ad aumentare notevolmente la propria seletti-
vità (individuando criteri sempre più stringenti di accesso della citta-
dinanza ai servizi, definendo priorità di intervento, selezionando 
quote di popolazione da soddisfare, e via dicendo), dall'altro sem-
bra aver smarrito la sua funzione tradizionale di sintesi e di compo-
sizione degli interessi particolari. Il suo ruolo non è più quello della 
regolazione complessiva, quanto quello della mediazione tendente 
alla riduzione e alla semplificazione dei problemi. 
Si può dunque pensare che, in una situazione di scarsa identifi-
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cazione degli obiettivi collettivi, il ricorso alle organizzazioni non 
profit non risponda tanto all'obiettivo di «completare» le politiche 
pubbliche, quanto all'esigenza di ridurre la complessità dei proble-
mi individuando attori esterni al sistema pubblico cui delegare la 
responsabilità della loro soluzione. In questo nuovo scenario la re-
golazione pubblica del terzo settore non consiste tanto nella defini-
zione di un orientamento pubblico vincolante per le attività libere e 
discrezionali delle non profit, quanto nella definizione di regole 
che consentano una chiara distinzione di responsabilità e di com-
petenze. La sua efficacia risiede nella capacità di evitare duplicazio-
ni e sprechi, non certo in quella di superare la frammentazione e il 
particolarismo. 
Un secondo limite è posto dalla natura stessa delle organizzazioni 
del terzo settore. C'è infatti da chiedersi se una gestione privata dei 
servizi di welfare, per quanto non orientata al profitto, sia compati-
bile con un'impostazione delle politiche di welfare fondata sul rico-
noscimento del diritto dei cittadini a pretendere una soddisfazione 
equa dei loro bisogni essenziali. È questa infatti la caratteristica fon-
damentale che distingue i sistemi di welfare maturo dai sistemi stori-
camente precedenti: il fatto di sottrarre alla discrezionalità del filan-
tropo la realizzazione dei servizi necessari alla popolazione e di affi-
darla invece ad un'autorità legittimata proprio in base alle garanzie 
che offre di rispetto dei diritti dei cittadini. 
L'affidamento di tali servizi ad agenzie private, siano esse lucrati-
ve o non lucrative, non consente però il rispetto dell'idea che questi 
siano esigibili in base ad un diritto di cittadinanza. Il motivo fonda-
mentale di questa incompatibilità risiede nella natura costitutiva del-
le organizzazioni non profit, ovvero di agenzie la cui attività di ser-
vizio è motivata da principi etici o da ideali altruistici che sono patri-
monio esclusivo di chi la promuove, e che ben difficilmente posso-
no essere condivisi con chi beneficia di tali servizi10. Si tratta dun-
que di attività discrezionali, la cui natura non lucrativa dipende stret-
tamente dall'esercizio di una volontà che non può essere costretta 
dall'obbligo derivante dalla rivendicazione o dal riconoscimento for-
male di un diritto. 
Le organizzazioni non profit, nella misura in cui mantengono la 
loro natura di attività fondate su valori morali non derivanti né da 
interessi economici né da poteri autoritativi dell'istituzione pubblica, 
mantengono quindi un ampio «potere di donare» che si traduce pra-
ticamente nel massimo potere di scelta su «chi aiutare» e su «come 
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aiutare». Un intervento a favore di tossicodipendenti non nasce dal 
riconoscimento del loro diritto di cittadinanza ad essere aiutati, 
quanto da una scelta motivazionale che fa intravedere nel sostegno 
al tossicodipendente «un senso» particolare, connesso ai valori e ai 
principi etici che fondano l'azione. Senza il riconoscimento di que-
sto «senso», avvertibile soltanto da chi promuove l'azione, il servizio 
prestato non avrebbe alcun motivo di essere svolto senza fine di lu-
cro, e non avrebbe l'affidabilità e la qualità che i teorici del settore 
non profit considerano come suoi caratteri specifici, distintivi rispet-
to all'attività pubblica e a quella orientata al profitto. 
6. Le forme della regolazione 
Il quadro delle politiche di welfare, alla fine degli anni Ottanta, 
appare dunque segnato da un'ampia tendenza verso la frammenta-
zione e il particolarismo, soprattutto se viene visto in controluce ri-
spetto alle tendenze universalistiche e centralizzanti del decennio 
precedente. Non si tratta semplicemente di un confuso ed in gran 
parte solo ideologico «ritorno al privato». La tendenza a cui ci stiamo 
riferendo è più profonda e riguarda la moltiplicazione di problemi e 
di relative risposte di tipo «particolare», difficilmente riassumibili in 
categorie generali ed affrontabili tramite l'allestimento di interventi 
standardizzati. Una delle ragioni dell'emergere del terzo settore sta 
proprio nella moltiplicazione delle issue e nella corrispondente inca-
pacità delle autorità pubbliche di offrire una risposta globale; ma an-
che nella natura sempre più particolare e differenziata delle doman-
de sociali, che richiedono interventi predisposti ad hoc e non vinco-
lati alla standardizzazione che caratterizza generalmente l'erogazione 
pubblica. 
In questo mutato contesto, si può ipotizzare che anche la rego-
lazione pubblica del terzo settore assuma intensità e forme diversi-
ficate rispetto al passato. Essa può essere diretta non solo, com'è 
tradizione in un modello di governo centralizzato, a definire le atti-
vità e i rapporti tra gli attori, ma anche a condizionarne in forma 
mediata il funzionamento ed il reciproco intrecciarsi. Si assiste 
dunque ad un'articolazione delle forme di regolazione pubblica. 
Lange e Regini (1987) distinguono quattro diverse forme di regola-
zione pubblica, a cui corrispondono gradi di intensità e di eserci-
zio del potere autoritativo statale diversificati. Un rapido esame di 
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queste modalità ci consente di precisare anche il nostro ragiona-
mento. 
1) La forma più tradizionale di regolazione è quella attuata ricorren-
do al potere autoritativo diretto dello Stato allo scopo di stabilire i 
comportamenti degli attori e la struttura dei loro rapporti. Nel no-
stro paese questa forma di regolazione è stata realizzata prevalen-
temente attraverso norme vincolanti, atte soprattutto a prevenire 
comportamenti indesiderati o considerati illeciti. 
2) Una seconda forma è quella del riconoscimento di comportamen-
ti e di rapporti privati «recepiti» nel sistema normativo legale. Il 
caso più evidente è dato dall'incorporazione di istituzioni private 
sotto un regime formalmente pubblico ma che in realtà lascia am-
pio spazio all'iniziativa privata. 
3) Una terza forma è quella del condizionamento indiretto dei com-
portamenti privati tramite regole che disciplinano i rapporti tra 
soggetti. In Italia, secondo Lange e Regini, questa forma di rego-
lazione ha trovato sinora scarsa applicazione. Nell'ambito dei rap-
porti pubblico/privato rientrano in questo gruppo normative-qua-
dro nazionali o regionali (come la legge sul volontariato). 
4) Infine la quarta forma è quella del sostegno finanziario a soggetti 
privati, in un regime che non prevede alcun vincolo sostanziale 
per questi ultimi. L'intervento dell'istituzione pubblica si limita qui 
all'offerta di un supporto che consenta ai soggetti privati di ope-
rare secondo il loro orientamento. 
Considerando nel complesso le politiche di welfare attuate nel 
nostro paese, emerge chiaramente come le due forme di regolazio-
ne più diffuse siano state finora la seconda (l'incorporazione) e la 
quarta (il sostegno finanziario). Si tratta, non a caso, delle due forme 
che presuppongono una minore capacità da parte dell'autorità pub-
blica di formulare propri obiettivi selettivi e di orientare verso di essi 
anche gli altri attori del sistema. La regolazione, in questo contesto, 
si è risolta prevalentemente nell'attuazione di un controllo legale-
amministrativo di tipo prevalentemente negativo e nella concessione 
di risorse finanziarie, mentre non si è tradotta in alcuna forma di re-
golazione funzionale, sia di tipo autoritativo che di condizionamento 
indiretto11. 
La crisi del modello pubblico di welfare rende oggi ancora più 
difficile l'adozione di una strategia regolativa fondata su un forte 
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ruolo autoritativo dello Stato (primo tipo), così come rende sempre 
meno perseguibile la strategia dell'incorporazione (secondo tipo), in 
quanto presuppone un'ulteriore espansione della sfera pubblica. La 
regolazione pubblica del terzo settore si deve dunque sviluppare so-
prattutto in forme indirette, attraverso strumenti meno globalizzanti 
e più diversificati, che favoriscano l'adozione di strategie contrattuali 
e consensuali. In questo mutato contesto sarebbe irrealistico atten-
derci che la regolazione del terzo settore venga identificata nella co-
struzione di un modello statico, pur se equilibrato ed armonico, dei 
rapporti tra sfera pubblica e sfera privata. La forma di tali rapporti è 
infatti variabile a seconda dei settori e delle attività, e deve mantene-
re la necessaria flessibilità per potersi adattare ai continui ed impre-
vedibili mutamenti. 
Lo sviluppo dei rapporti pubblico/privato, in questo quadro, av-
viene dunque sotto il segno della flessibilità e della regolazione indi-
retta, mirante non alla costrizione quanto alla divisione e alla nego-
ziazione delle responsabilità e delle competenze. Ciò che appare su-
perata oggi è l'idea di un «modello ottimale». Esso derivava dalla 
presunzione, oggi pressoché irrealizzabile, che fosse possibile perse-
guire un governo globale e unificato delle attività gestite da una plu-
ralità di organizzazioni e di agenzie. La crescita di un terzo settore 
non regolabile tramite alcun «trattamento» uniforme, se da un lato 
costituisce un segno della crisi forse irreversibile di una politica di 
welfare a netta dominanza pubblica, dall'altro mostra l'esigenza che 
ad essa subentri una capacità di regolazione più sofisticata e «soft», 
meno preoccupata di vincolare e di controllare e più attenta ad indi-
viduare e valorizzare le virtù private che operano nella società civile. 
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Note al Capitolo Primo 
1 Secondo Gilbert (1983), questa situazione si riproduce nei seguenti casi: a ) quando 
c 'è separazione tra il consumatore e l 'acquirente del servizio ( c o m e nel caso di servizi 
privati alla persona acquistati o finanziati da un'amministrazione pubblica); b) quando 
la complessità e il carattere non standardizzato del servizio rendono difficile per il 
consumatore la valutazione di qualità e di efficacia ( come nel caso di consulenze fa-
miliari, assistenza all'infanzia, servizi riabilitativi); c) quando il potere di scelta del 
consumatore è limitato perché il servizio richiede l'esercizio di un potere coercitivo 
(come nel caso di servizi di assistenza per minori devianti oppure per pazienti inter-
detti); d) quando non esistono servizi alternativi facilmente raggiungibili ( come acca-
de nelle aree rurali). 
2 Per questo diversi autori hanno segnalato l 'esigenza che si sviluppi, a fianco di 
un'analisi sulle condizioni che favoriscono lo sviluppo del settore non profit, un'anali-
si focalizzata sui meccanismi di costituzione e di organizzazione degli enti non profit. 
3 Per verificare questa discordanza non è naturalmente necessario rifarsi alle teorie 
sulla fondazione dello Stato moderno; una semplice rassegna delle posizioni tenute 
dalle comunità terapeutiche gestite da enti privati non lucrativi in merito all'attuale di-
sciplina nazionale sugli stupefacenti sarebbe sufficiente a dimostrare la scarsa concor-
danza tra obiettivi delle politiche pubbliche ed istanze etiche attive nella società civile. 
4 Secondo Beveridge questo non significa c h e l'autorità pubblica non debba sostene-
re finanziariamente le attività private, quanto che queste ultime devono mantenere 
una sufficiente indipendenza economica dalle istituzioni pubbliche. 
5 L'argomentazione di Titmuss precede di alcuni decenni le conclusioni a cui pervie-
ne anche un noto studioso delle non profit organizations, Hansmann, il quale sostie-
ne che il vantaggio del ricorso ad un'organizzazione non lucrativa piuttosto che ad 
una forprofit è dato dalla maggiore affidabilità del servizio fornito. 
6 Com'è noto, Polanyi distingue tre forme di allocazione dei beni: quella autoritativa, 
che trova espressione attuale nella produzione pubblica di servizi; quella governata 
dallo scambio di mercato e quella governata dal principio di reciprocità. 
7 Sul piano teorico, questa impostazione viene presentata sotto il nome di partner-
ship (Salamon, 1987). In Italia la proposta di Donati (1984) di un «patto statutario- tra 
istituzioni pubbliche e volontariato riecheggia lo stesso concetto. 
8 Si pensi, per esempio, a problemi «insolubili» come il recupero di tossicodipendenti, 
l'assistenza a malati terminali di cancro o di AIDS, l'assistenza a portatori di handicap 
gravi, il recupero di giovani devianti, e via dicendo. 
9 Si tratta, com'è facile notare, di un modello particolarmente adatto ad una concezio-
ne «residuale» dello Stato sociale, quale è riscontrabile soprattutto negli USA. 
1 0 Si tratta, in altri termini, di servizi forniti su base altruistica, la cui esistenza dipende 
in modo sostanziale dalla volontà di chi li offre e non dalla pretesa di chi li riceve. 
Ho sviluppato questo modello concettuale in Ranci (1990) . 
11 Secondo Dente (1986) possiamo distinguere tre forme di controllo istituzionale, a 
seconda di quale sia l'obiettivo che l'istituzione pubblica intende perseguire: il con-
trollo legale (quando si intende regolare le modalità di azione degli altri soggetti); il 
controllo finanziario (quando si intende regolare le risorse impiegate); il controllo 
funzionale (quando si intende determinare il contenuto della politica pubblica). Gli 
strumenti principali del controllo funzionale sono: la determinazione di standard per i 
servizi erogati, la statuizione di direttive che prescrivono le azioni da compiere, l'in-
centivazione o la penalizzazione finanziaria, la programmazione di settore. 
35 
Capitolo Secondo 
I CARATTERI DEL TERZO SETTORE IN ITALIA 
1. Esiste un terzo settore in Italia? 
Secondo la recente analisi di un accreditato osservatore america-
no della società italiana (Perlmutter, 1991), se un nuovo Tocqueville 
ricercasse nel nostro paese i segni di vita associativa necessari per 
scrivere un saggio sulla «democrazia in Italia», egli finirebbe col pro-
durre un modesto contributo. A questo ipotetico visitatore appari-
rebbe infatti una società in cui i partiti politici occupano quasi inte-
ramente quello spazio dell'azione pubblica che nelle altre democra-
zie occidentali è gestito in buona parte dalle amministrazioni locali e 
dalle associazioni private e volontarie dei cittadini. Poche e modeste 
gli apparirebbero le istanze della società civile non controllate dai 
pervasivi meccanismi della rappresentanza partitica né monopolizza-
te dai movimenti di protesta, anch'essi concentrati d'altra parte 
nell'azione politico-istituzionale. 
A differenza di altri paesi occidentali - soprattutto di quelli 
dell'area anglosassone -, non è scontato parlare in Italia di «terzo set-
tore» o di «settore non profit». Non solo perché manca sinora il ri-
scontro empirico necessario a corroborare una tesi teorica; ma an-
che perché mancano due condizioni valide per altri paesi: da un la-
to una sostanziale autonomia delle organizzazioni del terzo settore 
(che impedisca il loro assorbimento nell'ambito delle transazioni po-
litiche), dall'altro un tessuto sociale privo (a lmeno agli occhi 
dell'opinione pubblica dominante) di profonde fratture socio-cultu-
rali (Ascoli, 1984; Busana Banterle e Cella, 1984; Paci, 1989). 
La crescita e il consolidamento di un terzo settore indipendente e 
pluralistico, capace di proporsi come interlocutore affidabile per le 
politiche sociali pubbliche, costituisce dunque in Italia non un dato 
di fatto, quanto un interrogativo cui rispondere1. Nel corso di questo 
Capitolo cercheremo di offrire alcune risposte, necessariamente par-
ziali, proprio a questa domanda: esiste in Italia un «terzo settore»? 
quali caratteristiche hanno le iniziative private senza scopo di lucro 
che operano nel campo delle politiche di welfare? quali condizioni 
ne hanno limitato sinora la crescita e possono invece favorirla in fu-
turo? 
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Gli elementi principali da considerare sono due: da un lato il ruo-
lo che il settore privato non lucrativo ha ricoperto nella costruzione 
del nostro sistema di welfare; dall'altro le forme giuridiche ed orga-
nizzative con cui esso si è sviluppato. I due aspetti sono profonda-
mente intrecciati, in quanto la natura dell'azione privata non lucrati-
va appare influenzata in modo decisivo sia dalle modalità di integra-
zione dei soggetti associativi nell'ambito delle politiche sociali pub-
bliche che dal quadro di vincoli e di risorse derivante dal loro ordi-
namento giuridico. 
Come vedremo nel prossimo paragrafo, il terzo settore2 non costi-
tuisce nel nostro paese un campo identificato di soggetti cui viene 
destinata una specifica attenzione nell'ambito delle politiche sociali 
pubbliche. L'ordinamento italiano appare in questa materia estrema-
mente articolato e spesso sin troppo dettagliato, ma al tempo stesso 
sprovvisto di una logica d'insieme da cui emerga la volontà politica 
di garantire e sostenere nel loro complesso le attività private non lu-
crative. La tutela ed il favore pubblico privilegiano così, in mancan-
za di un ordinamento di tipo generale, specifiche categorie di enti o 
di attività, cui spesso sono collegati, anche in modo clientelare, inte-
ressi di tipo politico-consensuale oppure economico. D'altra parte, 
l'impostazione particolaristica del nostro sistema di welfare, come 
vedremo, è in buona parte dovuta alla volontà dello Stato italiano di 
garantire l'ampio spazio di iniziativa in campo sociale ed educativo 
di cui la Chiesa Cattolica e le sue organizzazioni parallele tradizio-
nalmente dispongono nel nostro paese. 
La scarsa attenzione delle politiche pubbliche verso le organizza-
zioni del terzo settore si riflette anche nella mancanza di un regime 
giuridico e fiscale specifico, che consenta sia l'individuazione delle 
organizzazioni rientranti nel settore che l'applicazione di criteri rego-
lativi omogenei per la concessione di agevolazioni tributarie e di so-
stegni finanziari3. Da ciò deriva, come documenta il terzo paragrafo, 
una notevole frammentazione delle forme organizzative e la prolife-
razione di figure giuridiche collocabili in un'area «intermedia» tra la 
sfera pubblica e quella privata. 
Se il quadro generale appare quindi confermare nella sostanza 
l'interpretazione fornitaci dal nostro osservatore d'oltreoceano, tutta-
via diversi segnali fanno ipotizzare che le trasformazioni intervenute 
in Italia nell'ultimo ventennio stiano modificando, almeno in parte, 
sia la configurazione particolaristica delle politiche sociali pubbliche 
che il carattere confessionale delle organizzazioni private attive nel 
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campo delle politiche di welfare. Di questi segnali terrà conto il pa-
ragrafo conclusivo, nell'interrogarsi sui nuovi intrecci tra pubblico e 
privato resi possibili dalla crisi attuale del welfare state. 
2. Il pubblico e il privato nella costruzione del welfare italiano 
Il nostro sistema pubblico di welfare è cresciuto e si è consolida-
to sulla base di una logica centralistica, volta «ad accentrare le inizia-
tive volontarie di protezione sociale esistenti nella società civile en-
tro un alveo legale suscettibile del più ampio controllo politico» (Pa-
ci, 1989, p. 81). A questa tendenza statalista si può anche ricondurre 
la scarsa articolazione dei livelli decisionali tra centro e periferia ed 
il ritardo con cui è avvenuto un pieno riconoscimento dei diritti di 
cittadinanza sociale. L'espansione del sistema pubblico è infatti av-
venuta soprattutto per incorporazione di «blocchi di privato» o trami-
te la progressiva inclusione nell'area della cittadinanza di nuove ca-
tegorie professionali. È invece mancato in Italia, almeno sino alla 
stagione di riforme degli anni Settanta, un pieno riconoscimento del 
principio universalistico secondo cui i servizi garantiti dallo Stato 
dovrebbero essere forniti ad ogni cittadino «come diritto politico e 
non come beneficenza» (Wilensky, 1975). 
Il modello di strutturazione del welfare italiano è stato definito, 
per distinguerlo da quello dei paesi anglosassoni e da quello degli 
altri paesi dell'Europa continentale (Francia e Germania), di tipo 
particolaristico-clientelare (Paci, 1989). La sua caratteristica principa-
le risiede infatti nell'incorporazione nell'ambito del sistema pubblico 
dei servizi erogati su base privata e di categoria, e nella loro subor-
dinazione a forme di controllo e di pressione di tipo politico-cliente-
lare. Ne emerge un sistema caratterizzato dalla mancanza di una re-
golazione pubblica coerente e dalla permanenza di ampie zone 
franche controllate da privati e impermeabili all'intervento pubblico. 
D'altra parte la commistione tra pubblico e privato ha finito anche 
per determinare una progressiva perdita di autonomia e di capacità 
di auto-organizzazione da parte della società civile (Ardigò, 1980). 
L'origine di questo modello risale alla fase di costruzione dello 
Stato unitario, allorché prevalse la preoccupazione di dotare il na-
scente Stato di un potere legale ed amministrativo omogeneo, in 
grado di ridurre le forti differenziazioni regionali e sociali e di eser-
citare un controllo politico sull'ampia costellazione di organizzazioni 
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caritative e formative già esistenti ed in varia misura promosse e 
controllate dalla Chiesa. La logica accentratoria non ha però condot-
to, a differenza di quanto è avvenuto negli altri paesi dell'Europa 
Occidentale, né allo sviluppo di un sistema pubblico pervasivo (sul 
modello dell'esperienza inglese), né ad una compenetrazione istitu-
zionale tra intervento pubblico ed iniziativa privata (com'è accaduto 
per esempio in Germania). La crescita graduale delle competenze e 
delle responsabilità pubbliche è stata accompagnata infatti dal man-
tenimento, in quasi tutti i campi di intervento delle politiche di wel-
fare, di un'ampia e articolata area di interventi privati, con cui si è 
intessuta una trama intricata di scambi e di legami funzionali che 
nessun tentativo di riforma ha sinora scardinato. 
L'esempio più evidente della commistione tra pubblico e privato 
è rappresentato dalla permanenza, con un regime giuridico immuta-
to da ormai cento anni, delle IPAB (Istituzioni Pubbliche di Assisten-
za e Beneficenza), regolate da Crispi nel 1890 allo scopo di ricon-
durre sotto uno stesso ordinamento pubblico tutti gli enti e le inizia-
tive allora operanti in campo socio-assistenziale ed educativo. Nono-
stante sul piano giuridico vengano riconosciute come istituzioni 
pubbliche, vedremo successivamente come le IPAB siano di fatto am-
ministrate e gestite come enti privati, per di più beneficiando di no-
tevoli facilitazioni nell'accesso al finanziamento pubblico. La regola-
zione pubblica ha assunto infatti un carattere esclusivamente proce-
durale e legale, mentre non influisce in alcun modo sui contenuti 
dei servizi erogati. Anche molti enti privati - che operano a tutela di 
categorie specifiche di svantaggiati (come gli invalidi o i reduci di 
guerra) oppure che perseguono scopi considerati di interesse collet-
tivo (prevalentemente nel campo ambientale-turistico, in quello for-
mativo ed in quello sanitario) - godono (oppure hanno goduto per 
lungo tempo) di un profilo giuridico «misto», che consente una ge-
stione dichiaratamente privata pur in presenza del riconoscimento 
formale dello statuto pubblicistico dell'associazione (da cui discen-
dono inevitabilmente privilegi e favori). 
Ciò che caratterizza il nostro sistema di welfare, e lo distingue da 
quelli sviluppati negli altri paesi dell'Europa continentale, non è così 
la natura privata dei programmi e delle forme di gestione, quanto il 
carattere politico-clientelare dei rapporti tra settore pubblico e setto-
re privato (Paci, 1989, p- 83). Altri paesi, come per esempio la Ger-
mania (Zimmer, 1990), hanno sviluppato un sistema pluralistico; ma 
la frammentazione istituzionale non ha impedito la creazione di un 
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regime fondato sulla complementarietà e l'interdipendenza dei di-
versi interventi. Il riconoscimento dell'autonomia amministrativa de-
gli enti privati è cioè avvenuto nel quadro di un accordo «corporati-
vo» che attribuisce un ruolo sussidiario o complementare all'attività 
privata. Nel nostro paese il settore privato - soprattutto nel campo 
dell'assistenza, della sanità e della formazione professionale - ha in-
vece perduto ben presto la sua autonomia finanziaria e giuridica, fi-
nendo per costituire un canale di erogazione di prestazioni parallelo 
a quello pubblico, spesso sovrapposto ad esso, non soggetto ad al-
cun controllo di merito, e al tempo stesso ampiamente sostenuto 
dalla spesa pubblica. 
Uno dei fattori decisivi che spiegano questa evoluzione «clientela-
re» del nostro modello di welfare è costituito dall'ampio controllo 
esercitato sulle istituzioni private dalla Chiesa Cattolica. Tale predo-
minio ha senz'altro compromesso lo sviluppo di un sistema effettiva-
mente pluralistico composto da enti privati autonomi e legittimati 
dall'efficacia della loro attività4. La distanza ideologica e culturale a 
lungo esistente tra le istituzioni private-religiose e quelle pubbliche, 
se da un lato non ha evitato la diffusione di un'ampia area di soste-
gni e di favori reciproci, dall'altro ha contribuito allo sviluppo di un 
sistema dualistico e frammentato, ricco di sovrapposizioni e carente 
di linee programmatiche comuni. 
Questa impostazione non ha subito modifiche sostanziali nono-
stante i tentativi di riforma messi in atto nel dopoguerra, soprattutto 
nel decennio Settanta. In via di principio già la Costituzione italiana 
del 1948 ha offerto le basi giuridiche per la formulazione di una po-
litica sociale non fondata sulla discrezionalità delle prestazioni quan-
to su diritti predeterminati e generati dallo status di cittadini5. Tutta-
via, i tentativi di trasformazione prendono avvio soltanto a partire 
dalla fine degli anni Sessanta. Essi insistono sulla necessità di supe-
rare la logica particolaristica e corporativa dominante elevando il 
grado di regolazione pubblica delle politiche sociali (confidando an-
che sulla possibilità di realizzare un controllo «dal basso» dei pro-
grammi e delle gestioni) e contemporaneamente favorendo la cresci-
ta di una rete di servizi collettivi decentrati sul territorio6. 
La sfera dell'intervento pubblico, pur in presenza di un quadro 
normativo non del tutto compiuto (manca ancora, per esempio, la 
legge-quadro per l'assistenza già prevista dal DPR n. 6 1 6 / 1 9 7 7 ) , subi-
sce ora un notevole allargamento, a cui corrisponde una progressiva 
generalizzazione ed un accresciuto automatismo delle prestazioni 
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offerte (Onida, 1990). Nel suo complesso il sistema sembra volgersi 
verso un assetto universalistico, che riconosce pienamente il diritto 
alla cura e all'assistenza dei cittadini non in dipendenza da forme di 
contribuzione o da privilegi di categoria. Parallelamente viene avvia-
to un timido processo di chiarimento e di maggiore distinzione tra il 
settore pubblico e quello privato (Onida, 1990). Nel campo sanitario 
gli enti ospedalieri vengono assorbiti nel sistema del servizio pubbli-
co nazionale. Le competenze delle IPAB di natura sicuramente pub-
blica sono trasferite alle regioni e di conseguenza gli enti sono sop-
pressi (DPR n. 616/1977, art. 113). Gli enti assistenziali a favore di 
specifiche categorie e quelli a struttura associativa vengono trasfor-
mati in associazioni nazionali volontarie di assistenza di tipo privato. 
Il lungo (e non ancora risolto) contenzioso giuridico e costituzionale 
sulla natura delle IPAB (aperto dal DPR n. 6 l6 ) , se da un lato fa emer-
gere l'ambiguità del loro regime giuridico, dall'altro apre la strada al 
riconoscimento della possibilità per questi enti di assumere la natura 
di enti privati (DPCM 16 febbraio 1990). 
L'espansione dello Stato sociale e i chiarimenti giuridici sui confi-
ni tra pubblico e privato non hanno però comportato una significati-
va contrazione del comparto privato-religioso, né un chiaro supera-
mento dei regimi di commistione. Il modello evolutivo dell'interven-
to pubblico resta ancora quello della progressiva incorporazione di 
blocchi di privato (Paci, 1989), che ne preserva la natura particolare 
senza far corrispondere all'istituzionalizzazione formale alcuna for-
ma di regolazione pubblica. 
La stagione delle riforme ha invece contribuito ad evidenziare il 
modesto grado di funzionalità e la scarsa tenuta complessiva del no-
stro sistema di welfare. Il suo modello di sviluppo - fondato su un 
assetto dualistico solo apparentemente contrastato dalla politica di 
progressiva inclusione ed istituzionalizzazione dei diversi interessi 
particolari - risultava infatti funzionale ad un sistema di welfare di ti-
po residuale, fondato cioè sulla tenuta sostanziale della famiglia co-
me risorsa di solidarietà e sul molo solo supplettivo dello Stato.Via 
via che le responsabilità pubbliche si sono ampliate e si è sviluppata 
una politica sociale di impronta universalistica, la logica discreziona-
le e settaria degli enti privati è apparsa sempre più come un ele-
mento residuale, per quanto difficilmente eliminabile; così come si 
sono evidenziati gli sprechi e le inefficenze connesse ad una politica 
nei loro confronti di tipo compromissorio e tollerante. 
L'assetto complessivo dei rapporti pubblico-privato, intaccato solo 
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marginalmente dalla breve stagione delle riforme, subisce invece 
una trasformazione significativa in coincidenza con le tensioni fiscali 
dello Stato sociale. I vincoli di natura finanziaria posti all'amministra-
zione pubblica, oltre alla necessità per gli enti locali di aggirare le ri-
gidità organizzative e di personale, incentivano infatti un più forte 
ricorso al settore privato in supplenza dell'intervento statale. Il coin-
volgimento degli enti privati cresce soprattutto nell'area dei servizi 
approntati per rispondere alle nuove emergenze sociali (tossicodi-
pendenza, AIDS, emigrati e via dicendo), mentre uno spazio via via 
più rilevante viene riconosciuto alle organizzazioni private che ope-
rano nel campo dell'ambiente, dell'educazione, della formazione 
professionale e della tutela dei diritti dei cittadini. Al tempo stesso le 
trasformazioni degli anni Settanta hanno cambiato la configurazione 
del settore privato, contribuendo ad una pluralizzazione delle forme 
di organizzazione e di intervento a cui è ora necessario volgere l'at-
tenzione. 
3. La configurazione attuale del terzo settore 
Sulla base delle dinamiche richiamate, la crescita del terzo settore 
è avvenuta nel nostro paese per un processo di accumulazione e 
stratificazione di esperienze di impostazione e rilevanza diversa, dal-
le antiche opere di beneficenza a favore dei «poveri» sino alle mo-
derne «imprese sociali» che operano nel campo della formazione, 
della riabilitazione medica o del recupero sociale degli emarginati. 
Sotto la dizione di «terzo settore» va quindi compreso oggi un insie-
me estremamente articolato e differenziato di enti e di organizzazio-
ni, di cui è difficile rintracciare caratteri comuni, al di fuori di un ge-
nerale orientamento filantropico-altruistico che esclude la lucratività 
dell'ente. 
Le molteplici forme organizzative ed istituzionali assunte da questo 
insieme composito di soggetti sono riconducibili a cinque tipi 
diversi7; 
- l e IPAB8; 
- gli enti privati riconosciuti; 
- le associazioni volontarie; 
- le associazioni di tutela e di self-help, 
- le cooperative sociali. 
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3.1. Le Lstituzioni Pubbliche di Assistenza e Beneficenza 
Le IPAB presenti in Lombardia risultano essere, secondo i dati re-
gionali, oltre 8009 . Circa tre quarti di queste sono costituite da ex-
Opere Pie e da altri istituti attivi in campo assistenziale. Mancano in-
vece dati attendibili ed aggiornati sul piano nazionale10. 
Come abbiamo più volte ripetuto, le IPAB sono enti che hanno 
statuto giuridico ambivalente, in cui si mescolano elementi di natura 
privata ed elementi di natura pubblica. La loro istituzione normativa 
risale ad una legge del 1890 (Legge 17 luglio 1890, n. 6972, altri-
menti nota come «Legge Crispi sulle Opere pie»), attraverso cui il go-
verno Crispi impose la natura giuridica pubblica a tutte le istituzioni 
assistenziali private o religiose, tranne che ai comitati di soccorso e 
alle associazioni non riconosciute come persone giuridiche11. Diver-
se sono le interpretazioni del significato politico e normativo di tale 
ordinamento e le valutazioni circa la conflittualità esistente tra que-
sto ed il successivo principio della Costituzione italiana del 1948 
(sancito dall'art. 38) che garantisce la libertà di promuovere forme di 
assistenza privata. Da un lato, alcuni sostengono l'incostituzionalità 
della Legge Crispi e ne denunciano l'impostazione fortemente stata-
lista, mirante a ricondurre nella sfera di competenza pubblica tutta 
l'assistenza riconosciuta e ad instaurare un vero e proprio regime di 
monopolio pubblico del settore. Dall'altro lato, alcuni sostengono 
che la preoccupazione principale della legge del 1890 era di creare 
gli strumenti per un controllo ed un disciplinamento omogeneo del-
la beneficenza di interesse pubblico, e che a questo scopo è stato 
creato un regime giuridico che al tempo stesso garantisse la perma-
nenza sostanziale di elementi privatistici in un quadro disciplinare 
che consentisse comunque una forma di controllo pubblico. 
Gli interventi più recenti di disciplinamento segnalano nel com-
plesso la tendenza verso il riconoscimento della natura privata di 
gran parte delle IPAB. Questa tendenza si afferma gradualmente, 
dapprima in reazione a disegni normativi che prevedono la definiti-
va pubblicizzazione delle IPAB (il DPR n. 6 1 6 / 1 9 7 7 , art .25, stabiliva il 
trasferimento degli enti ai comuni, ad eccezione delle IPAB «che svol-
gono in modo precipuo attività inerenti la sfera educativo-religiosa»), 
in seguito nel quadro di una più convinta valorizzazione del contri-
buto privato al sistema pubblico di welfare. La sentenza del 7 aprile 
1988 n. 396 della Corte Costituzionale, stabilendo in via definitiva 
l'incostituzionalità dell'art. 1 della Legge Crispi (dove non prevedeva 
la possibilità per le IPAB di assumere la personalità giuridica di ente 
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privato), apre infatti la strada ad una chiarificazione giuridica e ad 
un più convinto riconoscimento del pluralismo del nostro sistema di 
welfare; la stessa sentenza prevede inoltre la privatizzazione degli 
enti che dimostrino di possedere i requisiti propri di un'istituzione 
privata (ossia: costituzione su iniziativa privata, governo dell'ente 
controllato dai soci, contributo sostanziale delle prestazioni volonta-
rie e di quelle dei soci, patrimonio derivante da donazioni private o 
contributi dei soci). La rottura politico-culturale operata rispetto alla 
concezione statalista e centralizzante di cui era espressione il DPR n. 
616/1977 (art. 25) viene confermata da ulteriori provvedimenti: il De-
creto Presidente del Consiglio dei Ministri del 16 febbraio 1990 indi-
ca alle regioni i criteri per la conversione delle IPAB in enti privati 
(partecipazione significativa e non maggioritaria dei soci ai consigli 
di amministrazione, ricorso non prevalente ma anche integrativo a 
prestazioni volontarie, patrimonio costituito prevalentemente e non 
esclusivamente da donazioni e contributi dei soci); contemporanea-
mente alcune regioni (tra cui la Lombardia, con le Leggi regionali n. 
21 e n. 22/1990) stabiliscono i requisiti necessari per il riconosci-
mento delle IPAB come enti morali di diritto privato. 
Allo stato attuale in Lombardia soltanto 50 IPAB hanno chiesto ed 
ottenuto la de-pubblicizzazione e il conseguente riconoscimento co-
me enti privati. Il processo in atto, dunque, sembra incontrare diver-
si ostacoli, in parte dovuti alle resistenze degli enti a perdere i privi-
legi connessi al loro status semi-pubblico, in parte all'ancora incerta 
definizione giuridica delle IPAB che non possono o non intendono 
privatizzarsi12. 
Il punto più problematico riguarda il grado di autonomia di cui le 
IPAB attualmente godono. L'ordinamento previsto dalla Legge Crispi 
(tutt'ora in vigore) stabilisce da un lato l'autonomia amministrativa 
ed organizzativa dell'LPAB, dall'altro la sottopone ad alcuni principi 
che sono tipici dell'amministrazione pubblica. I più importanti ri-
guardano lo scopo vincolato e la non disponibilità della loro esisten-
za, che dipende dall'autorità pubblica. I poteri conferiti a quest'ulti-
ma vanno dal riconoscimento dell'esistenza, alla concentrazione, si-
no alla possibilità di procedere all'estinzione stessa dell'ente, quan-
do il fine sia venuto meno oppure non corrisponda più ad un inte-
resse pubblico. Le IPAB sono anche soggette ad autorizzazione pub-
blica (delegata alle regioni) in merito all'acquisto di beni immobili, 
all'accettazione di donazioni e lasciti, a cambiamenti d'organico del 
personale; sono altresì soggette a vigilanza (sempre da parte della 
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regione) per quanto riguarda l'osservanza dello statuto e il persegui-
mento dei fini costitutivi. 
Tale ordinamento sembra attribuire all'autorità pubblica un notevo-
le potere di controllo e di indirizzo, che potrebbe essere utilizzato allo 
scopo di una riorganizzazione dell'intero settore. Si tratta però di un 
potere di cui difficilmente le regioni si avvalgono, limitandosi ad 
un'ordinaria amministrazione fondata da un lato sulla verifica soltanto 
procedurale degli atti obbligatori e dall'altro sul rilascio delle autoriz-
zazioni richieste. Una recente indagine condotta dall'LRS sulla regola-
zione delle politiche pubbliche della Regione Lombardia13 rileva la 
mancanza di un effettivo controllo di efficienza e di efficacia sull'atti-
vità delle IPAB: l'attività più frequente è l'autorizzazione a cambiamenti 
di organico, a movimenti patrimoniali e a modifiche statutarie, sulla 
base di procedure sempre avviate su iniziativa degli enti implicati. 
L'autonomia sostanziale delle IPAB incontra invece un reale ele-
mento di commistione con il settore pubblico nella frequente pre-
senza di dirigenti di nomina pubblica nei consigli di amministrazio-
ne. Secondo una recente ricerca sugli enti assistenziali cattolici 
(Consulta Nazionale, 1990), ben il 73% delle IPAB censite prevedono 
la presenza nel consiglio di amministrazione di dirigenti nominati da 
autorità civili (nelle regioni settentrionali la percentuale arriva oltre 
l'80%); per ben il 48% la maggioranza del consiglio è di designazio-
ne pubblica, mentre per il 35% anche la designazione del presidente 
del consiglio di amministrazione è prerogativa dell'autorità pubblica. 
Nel complesso dunque la commistione tra elementi pubblicistici 
ed elementi privatistici non avviene tramite l'espletamento di un di-
retto potere regolativo dell'autorità pubblica, che è alquanto limitato 
ed è attuato secondo criteri di tipo esclusivamente formale, né attra-
verso uno stretto controllo finanziario14, quanto tramite l'ingerenza 
diretta dell'apparato politico nella gestione dell'ente. Si può anzi ipo-
tizzare che proprio la mancanza di un quadro regolativo chiaro in-
centiva l'ingerenza della classe politica nell'amministrazione di questi 
enti, che non solo offrono servizi ad un'utenza numericamente molto 
ampia (27.000 assistiti nel 1978 soltanto negli istituti di ricovero), ma 
anche dispongono di ingenti patrimoni finanziari e immobiliari. 
3-2. Gli enti privati riconosciuti 
Sotto questa dizione rientrano enti che assumono diverse forme 
giuridiche. Le tipizzazioni più frequenti sono quelle dell'ente morale 
e dell'istituzione ecclesiastica. Sotto la prima denominazione («enti 
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morali», oppure «persone giuridiche private») ricadono associazioni, 
fondazioni ed altre istituzioni private che acquistano personalità giu-
ridica mediante riconoscimento pubblico15. Il riconoscimento legale 
concede agli enti l'autonomia patrimoniale, ma al tempo stesso vin-
cola ogni successivo cambiamento statutario, nonché l'accettazione 
di donazioni e lasciti, all'autorizzazione da parte dell'autorità pubbli-
ca. La seconda denominazione («istituzioni ecclesiastiche») compren-
de tutti gli enti religiosi che ottengono il riconoscimento civile in 
quanto esercitano attività di interesse pubblico a favore di laici. Il ri-
conoscimento equipara tali enti all'ordinamento degli enti morali. 
Nonostante gran parte degli enti raggruppati in questo comparto 
abbia una chiara natura privata, esiste un'ampia area di associazioni 
ed enti che presentano un ordinamento ambiguo, oscillante tra una 
caratterizzazione privata ed una pubblica. È il caso, per esempio, di 
diversi enti pubblici nazionali a struttura associativa a cui è stata at-
tribuita (tramite il D P R n. 6 1 6 / 1 9 7 7 , artt. 1 1 4 e 1 1 5 ) una personalità 
giuridica privata, sottraendo loro, tra l'altro, il diritto di percepire 
contributi obbligatori a carico degli associati16. Un altro esempio è 
dato da quelle associazioni di categoria (per ciechi, per sordomuti, 
per mutilati) che hanno per legge la rappresentanza giuridica delle 
rispettive categorie di invalidi e che partecipano di diritto a commis-
sioni di valutazione dell'invalidità, non solo godendo dunque di un 
molo privilegiato rispetto alle altre associazioni, ma anche contribuen-
do a ricreare un regime di commistione tra interessi pubblici e gestio-
ne privata. Un ultimo esempio è infine offerto da altri enti (come la 
Croce Rossa Italiana, il Touring Club Italiano e il Club Alpino Italiano) 
che, pur avendo una struttura associativa, hanno ottenuto uno statuto 
di ente pubblico in forza dei fini considerati di interesse collettivo. 
Gli enti che raggruppiamo sotto questa categoria rappresentano 
un'importante componente del nostro sistema di welfare. La titola-
rità giuridica che li caratterizza consente loro da un lato di sviluppa-
re un'attività di servizio costante e rilevante sotto il profilo quantita-
tivo, dall'altro di assicurare all'organizzazione un flusso consistente e 
continuo di risorse finanziarie. Come vedremo nei prossimi capitoli, 
l'assenza di controllo pubblico sull'efficacia delle attività e di una 
politica pubblica di indirizzo, fa sì che gli scarsi vincoli normativi cui 
tali enti sono tenuti agiscano soprattutto nel rallentare ed ostacolare 
la loro attività, non certo nell'orientarla in modo congruente o com-
plementare alle linee d'azione dell'ente pubblico. 
I principali campi d'intervento in cui il molo di tali enti risulta 
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cruciale sono quelli dell'assistenza, dell'educazione, della formazio-
ne professionale e della sanità. In tutti questi settori emerge una net-
ta dominanza degli enti di ispirazione cattolica, che in due campi -
quello dell'educazione scolastica e quello dell'assistenza sociale - as-
sorbono quasi per intero la presenza di questo tipo di organismi. Il 
settore sanitario presenta una fisionomia simile, anche se va segna-
lata, soprattutto nel campo della ricerca scientifica e dei servizi spe-
cialistici, una rilevante presenza di enti di ispirazione laica. L'unico 
campo in cui emerge una configurazione più equilibrata tra enti di 
ispirazione confessionale ed enti laici è quello della formazione pro-
fessionale, in cui è consolidata la presenza di enti privati di emana-
zione sindacale. 
Nel complesso possiamo affermare che gli enti privati riconosciuti 
rappresentano, insieme alle IPAB, la forma più tradizionale di presen-
za nel nostro paese del settore privato non lucrativo. L'origine di 
queste istituzioni da un lato appare molto antica (per diversi enti ri-
sale al secolo scorso), dall'altro riflette il tradizionale radicamento 
sociale della Chiesa Cattolica e, seppure in forma più modesta, del 
movimento operaio. Come vedremo più avanti, lo sviluppo recente 
di iniziative private impegnate nella realizzazione di servizi di welfa-
re è avvenuto privilegiando forme organizzative più flessibili, meno 
vincolate sul piano formale ed amministrativo, meno esposte al con-
trollo da parte delle istituzioni promotrici. 
I dati disponibili non sono sufficienti a misurare con precisione la 
rilevanza di questo tipo di enti. Nel campo assistenziale la già citata 
indagine della Consulta Nazionale (1990) rileva l'esistenza di circa 
1-300 enti, pari al 33% delle organizzazioni censite17. Le forme giuri-
diche più rappresentate sono quelle della fondazione (circa un ter-
zo), della congregazione religiosa (circa un altro terzo) e dell'ente 
morale (circa un sesto). Si tratta in gran parte di strutture dotate di 
notevole stabilità economica, ma connotate da un'impostazione tra-
dizionalista scarsamente sensibile all'innovazione tecnica e ai nuovi 
bisogni sociali. Nel campo scolastico I'ISTAT rileva la presenza di cir-
ca 9.500 unità scolastiche gestite da enti privati religiosi (di cui circa 
due terzi sono rappresentate da scuole materne). 
3-3- Le associazioni volontarie 
Sotto questa dizione raggruppiamo le organizzazioni che ricorro-
no in misura prevalente o determinante a prestazioni personali, vo-
lontarie e gratuite dei loro membri. Il loro carattere distintivo è quel-
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lo di non svolgere attività su base professionale; ciò non toglie natu-
ralmente che tali soggetti non possano attuare servizi ed iniziative ri-
spondenti a bisogni ed esigenze specifiche della cittadinanza. 
La scelta di considerare separatamente le associazioni volontarie 
rispetto al complesso delle organizzazioni private non a scopo di lu-
cro risulta senz'altro discutibile, soprattutto quando si finisce per 
identificare l'intera area del terzo settore con questa singola compo-
nente18. L'enfasi spesso accordata nel nostro paese al «volontariato», 
accompagnata dalla scarsa attenzione normativa e politica verso il 
versante più professionale del terzo settore, tradisce spesso l'obietti-
vo politico-pratico di valorizzare l'altruismo e lo spirito di solidarietà 
piuttosto che la competenza e la continuità dell'attività di servizio 
svolta. D'altra parte le associazioni volontarie presentano caratteristi-
che specifiche che le differenziano dagli altri enti privati e che meri-
tano un'attenzione particolare, sia in sede culturale che normativa. 
Il carattere maggiormente distintivo è dato, come abbiamo già 
detto, dall'assenza nelle organizzazioni di una componente profes-
sionale stabile e dominante. Difficilmente queste organizzazioni so-
no in grado di offrire servizi consistenti e continuativi. Più facilmen-
te tali organismi possono costituire ambiti di sperimentazione di 
nuove modalità di intervento, di segnalazione di bisogni ed esigenze 
che non trovano spazio e voce autonoma di espressione, di antici-
pazione dell'iniziativa pubblica. 
Nell'ultimo decennio questa è la componente del terzo settore 
che ha conosciuto il maggiore sviluppo quantitativo e che ha otte-
nuto i maggiori riconoscimenti sia in sede politico-legislativa che 
nell'opinione pubblica. Consistente è anche la mole di studi e ricer-
che che hanno rilevato ed analizzato il fenomeno, offrendo nel 
complesso un quadro sufficientemente chiaro ed esauriente della 
sua consistenza e delle sue principali caratteristiche. 
Il campo in cui la presenza delle associazioni volontarie appare 
più importante è quello dell'assistenza sociale, a tal punto che con il 
termine di «volontariato» ci si riferisce convenzionalmente proprio al-
le associazioni attive nella produzione di servizi solidaristici. Una di-
screta presenza di associazioni volontarie è pure rintracciabile nel 
settore sanitario (come testimonia l'attività delle associazioni di 
pronto soccorso)19 . Il campo ambientale vede addirittura la presen-
za quasi esclusiva di associazioni volontarie. 
L'indagine maggiormente estensiva sul fenomeno, svolta nel 1983 
per conto del Ministero del Lavoro (Rossi e Colozzi, 1 9 8 5 ) , ha censi-
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to ben 15.000 organizzazioni volontarie; di queste il 48% svolge atti-
vità di servizio nel campo delle politiche di welfare. Le attività più 
diffuse riguardano prestazioni assistenziali alla persona (a domicilio 
e presso gli ospedali), consulenza legale, animazione sociale e com-
pagnia, servizi residenziali di tipo comunitario, trasporto ed accom-
pagnamento di invalidi ed ammalati. 
Le diverse indagini locali compiute negli ultimi anni su queste 
realtà associative consentono di delineare un quadro sufficientemen-
te chiaro delle caratteristiche e delle tendenze del fenomeno2 0 . Da 
questi studi emerge un insieme di soggetti caratterizzati da un alto 
grado di informalità e di autonomia21, capaci però di fornire servizi 
sia «primari» (per i quali non esiste cioè alcun intervento pubblico 
equivalente) che complementari (originali ma connessi all'iniziativa 
pubblica). Spesso questi servizi vengono offerti assicurando conti-
nuità e competenza, pur essendo svolti su base esclusivamente vo-
lontaria e gratuita (in questi casi le organizzazioni sono strutturate in 
modo da offrire un pronto ricambio all'elevato turnover dei singoli 
aderenti). Si può quindi affermare che il «volontariato» costituisca og-
gi un arcipelago di iniziative assai variegato, territorialmente abba-
stanza diffuso22, che si presenta come una realtà solida, non esposta 
al rapido mutare delle mode, dotata di stmtture e di risorse che ne 
garantiscono l'esistenza e l'operare, impegnata nella produzione di 
servizi che hanno in gran parte ottenuto un riconoscimento da parte 
delle amministrazioni pubbliche e della cittadinanza. 
I rapporti con le istituzioni pubbliche si fondano quasi esclusiva-
mente sulla richiesta di contributi finanziari svincolati da progetti 
specifici. Solo una parte minoritaria di associazioni sviluppa un rap-
porto collaborativo più intenso, soprattutto con le amministrazioni 
locali. D'altra parte queste organizzazioni, eccettuati alcuni casi, non 
appaiono granché dipendenti dal finanziamento pubblico: in Lom-
bardia la spesa delle associazioni attive in campo assistenziale è co-
perta da contributi pubblici soltanto per l'I 1%, mentre soltanto il 
37% delle organizzazioni gode di finanziamenti pubblici23. 
È paradossale che le associazioni volontarie, che rappresentano, 
come abbiamo visto, la parte più informale e spontanea del terzo 
settore, costituiscano invece la componente che ha ricevuto di re-
cente maggiore attenzione e riconoscimento sul piano culturale e 
normativo. È ormai numerosa la legislazione nazionale e regionale 
che fa riferimento specifico ad essa2 4 . L'approvazione della legge-
quadro nazionale (Legge 11 agosto 1991, n. 266) offre una definizio-
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ne normativa dei soggetti, stabilisce alcune agevolazioni fiscali alle 
associazioni e ne regola i rapporti con le istituzioni pubbliche. La 
normativa ribadisce il carattere non professionale di tali organismi 
(che devono avvalersi «in modo determinate e prevalente» di opera-
tori volontari), offre un profilo giuridico al lavoro volontario (prov-
vedendo ad una definizione unitaria dei requisiti individuali e collet-
tivi che lo rendono tale)25, vincola il finanziamento pubblico esclusi-
vamente al sostegno «di specifiche e documentate attività o proget-
ti", stabilisce infine alcuni requisiti per il convenzionamento. 
Nel complesso, dunque, le associazioni volontarie sembrano aver 
ottenuto piena «cittadinanza» all'interno dell'ordinamento giuridico 
del nostro paese. Tale riconoscimento, se da un lato offre mezzi e 
agevolazioni ad una delle espressioni senz'altro più spontanee ed 
efficaci di partecipazione della cittadinanza, rischia però di non 
estendersi a quelle componenti del terzo settore che maggiormente 
attuano servizi per conto dell'amministrazione pubblica, e che assu-
mono dimensioni economiche ed organizzative tali da rendere l'atti-
vità insostenibile, o sostenibile solo parzialmente, dall'impegno vo-
lontario. 
3-4. Le associazioni di tutela e di self-help 
Gran parte della letteratura è concorde nel distinguere, tra le as-
sociazioni volontarie, da un lato le organizzazioni a carattere filan-
tropico, che rivolgono i loro servizi ad individui non appartenenti 
all'associazione, dall'altro le organizzazioni mutualistiche, o di self-
help, la cui attività è rivolta a beneficio degli appartenenti. Nel no-
stro paese questa seconda categoria non ha incontrato sinora grande 
attenzione, né sul piano culturale né su quello normativo. In realtà 
l'area delle organizzazioni mutualistiche non è costituita esclusiva-
mente da associazioni volontarie. Esistono infatti alcune associazioni 
di categoria che hanno assunto gradualmente una caratterizzazione 
professionale e formale ben diversa da quella di un'organizzazione 
fondata su prestazioni gratuite. 
L'inserimento di queste organizzazioni all'interno del terzo settore 
non è immediatamente evidente. È infatti improponibile l'ipotesi di 
accogliere all'interno del settore qualsiasi attività, sia volontaria che 
professionale, di tipo mutualistico: la mancanza di un obiettivo di 
solidarietà sociale potrebbe infatti configurare il legame mutualistico 
come un mezzo per ottenere condizioni più vantaggiose di quelle 
conseguibili sul mercato; in tali casi verrebbe dunque a configurarsi 
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una forma di profitto non conseguente alla distribuzione di utili 
(Bassanini e Ranci, 1990, p. 36). L'inclusione di queste organizzazio-
ni nel terzo settore deriva allora dal prevalere di uno scopo solidari-
stico, o almeno dal fatto che tali organizzazioni svolgono un servizio 
di pubblica utilità, la cui eventuale mancanza richiederebbe un in-
tervento diretto dell'istituzione pubblica. 
L'evoluzione dell'associazionismo mutualistico nel nostro paese 
ripercorre in gran parte lo sviluppo del sistema di welfare. Si tratta 
quindi di una storia segnata all'origine da una netta contrapposizio-
ne ideologica tra settore pubblico e settore privato, a cui fa seguito, 
via via che il sistema pubblico si espande, l'intrecciarsi di conniven-
ze che, se da un lato favoriscono lo sviluppo particolaristico del no-
stro sistema di protezione pubblica, dall'altro determinano l'integra-
zione delle principali associazioni nazionali in un regime di commi-
stione che offre loro legittimazione e costante sostegno finanziario e 
politico. Non appare discostante dalla realtà dichiarare che le asso-
ciazioni nazionali di categoria abbiano giocato nel nostro paese una 
funzione di tipo corporativistico, fondata sulla difesa e la tutela di 
categorie particolari, che ha ostacolato non poco la costruzione di 
un ordinamento di protezione sociale fondato su principi universali-
stici. Soltanto negli ultimi due decenni si assiste alla diffusione di 
gruppi e di organizzazioni che riprendono le motivazioni originarie 
dell'associazionismo mutualistico (di auto-produzione dei servizi), 
cui si unisce una sensibilità nuova verso la tutela dei diritti di cittadi-
nanza delle categorie più svantaggiate. 
Possiamo individuare, ripercorrendo le diverse tappe di un per-
corso ancora da ricostruire con esattezza, tre fasi principali. La prima 
(che arriva sino al termine del secolo scorso) è caratterizzata dallo 
sviluppo autonomo delle Società di Mutuo Soccorso, che costituiva-
no, nello scenario della costruzione dello Stato unitario, un'istanza 
di auto-organizzazione popolare spesso contrapposta alla logica pa-
ternalistica della beneficenza e dell'assistenza privata, e per questo 
difficilmente disciplinabile dallo Stato. La storia delle Società di Mu-
tuo Soccorso è infatti contrassegnata dai frequenti tentativi delle au-
torità pubbliche di subordinarle al riconoscimento e a forme di re-
golazione pubblica simili a quelle applicate alle IPAB, e dagli altret-
tanto ripetuti rifiuti (sanciti dai diversi congressi nazionali delle So-
cietà) di ogni ingerenza statale. Il riconoscimento pubblico avviene 
nel 1886, quando ormai le Società conoscono una fase di crisi (lega-
ta allo sviluppo di forze sindacali centrate sul momento rivendicati-
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vo e non sulla funzione di protezione sociale) e in coincidenza con 
la graduale estensione dei programmi pubblici di assicurazione ob-
bligatoria (che tolgono interesse ed attualità alle Societàdi Mutuo 
Soccorso). 
La seconda fase (che va dai primi anni del Novecento sino agli 
anni Sessanta) vede, a fianco dell'estensione dei programmi previ-
denziali pubblici, l'affermarsi di associazioni di categoria che otten-
gono un riconoscimento pubblico, sino a diventare le uniche rap-
presentanti riconosciute degli interessi di specifiche categorie di in-
validi. Alcune associazioni riescono infatti ad assumere negli anni 
Trenta la personalità giuridica di ente pubblico, e di conseguenza 
divengono le titolari esclusive della tutela e della rappresentanza 
delle rispettive categorie: sono le associazioni degli invalidi e delle 
vittime di guerra, dei mutilati ed invalidi civili, degli invalidi «senso-
riali» (ciechi e sordomuti). Il molo giocato da queste associazioni 
nello sviluppo del nostro sistema di welfare appare importante: la 
loro presenza consente da un lato uno sviluppo dei programmi pub-
blici all'insegna del riconoscimento di interessi e di bisogni di tipo 
particolaristico, dall'altro una pratica di distribuzione delle provvi-
denze governata da clientelismi e da una mentalità protezionistica. A 
tale molo ha corrisposto una limitata capacità, da parte di queste or-
ganizzazioni, a sviluppare forme di partecipazione e di controllo dei 
soci sull'attività associativa26. 
Infine la terza fase (che va dagli anni Settanta ad oggi) vede in-
nanzitutto una progressiva chiarificazione della distinzione di re-
sponsabilità tra autorità pubbliche ed associazioni di categoria. Il 
DPR n. 616/1977 stabilisce infatti la trasformazione delle associazio-
ni nazionali di categoria in enti morali con personalità giuridica di 
diritto privato, e fa cessare ogni forma di finanziamento e contribu-
to statale a loro favore. Tuttavia tali associazioni, pur perdendo 
l'esclusività della tutela giuridica, mantengono la facoltà di nomi-
nare rappresentanti nelle diverse commissioni per l'accertamento 
dell'invalidità, «cosicché l'invalido resta obbligato ad essere rappre-
sentato da un'associazione che non ha scelto, ma che è stata inca-
ricata della sua tutela dallo Stato» (Chiodini, 1984, p. 29). A fianco 
di queste associazioni nazionali si sviluppa però un nuovo tessuto 
di associazioni, autonome istituzionalmente, fondate non più su 
categorie di invalidità quanto sull'identificazione di bisogni e di 
patologie specifiche, le quali offrono una tutela diretta (tramite 
l'offerta di servizi e l'incentivo a forme di cooperazione tra i soci) 
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e promuovono l'integrazione sociale delle categorie rappresentate. 
Il quadro attuale dell'associazionismo mutualistico è così caratte-
rizzato dalla presenza di tipologie organizzative e giuridiche diversi-
ficate, che esprimono diverse modalità di intendere l'azione mutuali-
stica. Al prevalente carattere «protezionistico» proprio delle associa-
zioni nazionali di invalidi si accosta oggi l'orientamento promozio-
nale, localistico e teso al coinvolgimento diretto delle associazioni 
sorte nell'ultimo decennio. 
Permane, essendo in qualche modo connaturata all'orientamento 
mutualistico, la tendenza alla categorizzazione delle associazioni per 
settori o sotto-settori, generalmente determinati dalla causa che ha 
provocato lo stato di bisogno o l'invalidità. Anche su questo aspetto 
emergono recentemente alcune novità: le organizzazioni sembrano 
infatti passare da un'aggregazione per tipo di invalidità ad un'aggre-
gazione per tipo di malattia. Si tratta di un passaggio dettato in parte 
da un più stretto legame con il mondo della ricerca scientifica, in 
parte da un'attenzione più generale verso i molteplici bisogni del 
soggetto in stato di bisogno. 
L'accentuazione degli aspetti specialistici delle associazioni per-
mette d'altronde la diretta mobilitazione di soggetti e familiari nella 
gestione delle attività associative. Questo fenomeno ha particolare 
rilevanza negli ambiti locali, dove si osserva la diffusione di piccole 
aggregazioni molto specializzate nella gestione e tutela di problemi 
specifici, al cui interno si sviluppano circuiti di aiuto cooperativo tra 
gli stessi soggetti in stato di bisogno. Tali associazioni, oltre all'offer-
ta di aiuti specifici, non sviluppano tanto un molo di intermediazio-
ne per l'ottenimento di benefici individuali (funzione storicamente 
esercitata dalle associazioni nazionali), quanto forme di pressione 
locali per ottenere agevolazioni specifiche (come l'abbattimento di 
specifiche barriere architettoniche o di servizi di trasporto per porta-
tori di handicap) o per il riconoscimento di diritti che non appaiono 
sufficientemente garantiti dalla normativa vigente. Per questo tali or-
ganizzazioni adottano spesso un atteggiamento rivendicativo che 
non facilita i rapporti con le istituzioni locali e rende difficoltoso 
l'ottenimento di contributi finanziari pubblici. 
In sintesi, il quadro dell'associazionismo mutualistico si compone 
di due forme organizzative prevalenti: da un lato associazioni me-
dio-piccole, a bassa intensità di capitale, con un ridotto grado di 
professionalizzazione ed un grande ricorso a prestazioni volontarie; 
dall'altro organizzazioni di dimensioni maggiori, con grande disponi-
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bilità di risorse economiche, elevata professionalizzazione ed una 
forte componente di lavoro retribuito, composto da professionisti e 
tecnici del campo medico-sanitario. La frammentazione resta comun-
que il carattere più evidente di questa componente del terzo settore: 
la mancanza di alleanze e il settorialismo delle associazioni fa sì che 
ciascuna cerchi il proprio collegamento particolare con l'istituzione 
pubblica, a scapito soprattutto di una visione globale dei problemi e 
di una reale partecipazione alle politiche pubbliche. 
3.5. Le cooperative sociali 
Il molo delle imprese cooperative nelle politiche sociali ha cono-
sciuto in questi ultimi anni un notevole sviluppo, determinato in 
gran parte dai vincoli di espansione e di efficacia dell'intervento 
pubblico, e dalla comparsa di un'ampia base di operatori professio-
nali specializzati in attività assistenziali, terapeutiche ed educative. 
Ciò ha portato ad una notevole articolazione dell'intervento coope-
rativistico nel campo sociale, che può essere ricondotta a tre filoni 
principali (Borzaga, 1987): 
- le cooperative integrate, ovvero imprese che hanno come scopo 
sociale l'offerta di lavoro e di benefici economici ai soci, tra i quali 
un'alta percentuale è costituita da portatori di handicap; 
- le cooperative di servizi sociali, ovvero imprese che hanno come 
scopo sociale quello di garantire il lavoro ai soci; 
- le cooperative di solidarietà sociale, che hanno come scopo sociale 
l'erogazione, a fini di solidarietà, di servizi socio-assistenziali ad in-
dividui svantaggiati. 
L'inserimento della cooperazione sociale nell'ambito dei soggetti 
non lucrativi è problematico. L'impresa cooperativa viene infatti ge-
neralmente esclusa dal settore per il carattere mutualistico che la 
contraddistingue; ad essa vengono quindi applicate le considerazio-
ni già espresse nel precedente paragrafo. D'altra parte le cooperati-
ve che stiamo considerando, oltre a prevedere esplicitamente il vin-
colo di non distribuzione degli utili, subordinano l'attività produttiva a 
finalità sociali, quali la riabilitazione e la formazione professionale di 
disabili, il recupero di tossicodipendenti, l'assistenza a non autosuffì-
cienti. Si tratta dunque di imprese che rinunciano a massimizzare gli 
utili o i benefici occupazionali per i soci in funzione dell'attuazione di 
servizi rivolti a soggetti svantaggiati. In questo senso, dunque, posso-
no rientrare nell'ambito dei soggetti appartenenti al terzo settore. 
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Lo sviluppo di queste nuove forme cooperative è avvenuto 
nell'ultimo decennio in gran parte per maturazione e stabilizzazione 
di attività precedentemente attuate su base volontaria. Alcune coo-
perative nascono invece dall'aggregazione di operatori professionali, 
oppure sulla base di incentivi diretti forniti da amministrazioni pub-
bliche27. L'eterogeneità dei processi di costituzione e di sviluppo di 
tali cooperative ha reso per lungo tempo difficile l'attuazione di una 
regolamentazione differenziata rispetto a quella prevista per le nor-
mali cooperative di produzione e lavoro28. 
Il problema del riconoscimento dello statuto giuridico specifico di 
tali cooperative si è reso particolarmente urgente per l'inesistenza 
nel nostro ordinamento giuridico, al di fuori delle forme tradizionali 
dell'associazione riconosciuta e della fondazione, di altri profili che 
consentano contemporaneamente l'adozione di una finalità solidari-
stica e lo sviluppo di un'organizzazione imprenditoriale29. Come di-
versi osservatori hanno notato, nell'ultimo decennio molte associa-
zioni attive in campo sociale hanno individuato proprio nella forma 
cooperativa la soluzione organizzativa più adatta a coniugare da un 
lato le esigenze di razionalizzazione connesse alla gestione di risorse 
economiche non indifferenti e al ricorso sempre più massiccio a la-
voro professionale, dall'altro l'esigenza di mantenere una gestione 
flessibile, autonoma e partecipata. 
Le pressioni esercitate da queste organizzazioni hanno consentito 
l'approvazione di una legge nazionale che regola le cooperative so-
ciali (Legge n. 381/1991), definendone un profilo giuridico specifico 
e concedendo loro alcuni vantaggi fiscali. 
Alcune recenti indagini consentono di misurare la rilevanza e la 
distribuzione territoriale di questo fenomeno. Una rilevazione com-
piuta nel 1986 (Borzaga, 1987) arriva a censire 566 cooperative. La 
ricerca conferma l'origine recente del fenomeno (l'88% delle coope-
rative è stato costituito dopo il 1980, ed il 45% nei due anni che pre-
cedono la rilevazione). Le cooperative possono essere distinte in 
due categorie di pari rilevanza: da un lato le cooperative impegnate 
sia nella produzione di servizi sociali che nell'organizzazione di atti-
vità lavorative per soggetti svantaggiati (rappresentano il 40%); 
dall'altro le cooperative che erogano esclusivamente servizi socio-as-
sistenziali (pari al 42%). Le attività lavorative più diffuse riguardano 
produzioni artigianali e la gestione di servizi urbani, mentre le atti-
vità di servizio consistono prevalentemente nella gestione di comu-
nità residenziali e di centri diurni di accoglienza. 
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Gli studi di Borzaga (1987) consentono anche di valutare il gra-
do di interdipendenza tra le cooperative e le istituzioni pubbliche. 
Dalla ricerca del 1986 risulta che il 56% delle cooperative è con-
venzionato con enti pubblici (sia USL che comuni). Osservando il 
bilancio, si nota che il 54% delle entrate deriva dalla fornitura di 
servizi per conto di enti pubblici, mentre il 46% deriva dalla vendi-
ta di beni e servizi (non di tipo socio-sanitario). Le cooperative che 
producono esclusivamente servizi sociali sviluppano il maggior 
grado di interdipendenza, poiché la loro unica entrata finanziaria 
rilevante è costituita dalle convenzioni e dai contributi ottenuti da 
enti pubblici; per le cooperative impegnate nell'inserimento lavora-
tivo di soggetti svantaggiati, la maggiore entrata è costituita invece 
dalla vendita di beni e di servizi non socio-sanitari30. I dati confer-
mano dunque l'esistenza di due tipi di cooperative: per il primo -
costituito da imprese che gestiscono strutture e servizi di tipo per-
manente (come comunità residenziali e centri diurni) - il rapporto 
convenzionale con l'ente pubblico costituisce «una condizione in-
derogabile di esistenza e sopravvivenza» (Rei, 1989, p. 152); per il 
secondo - costituito da imprese specializzate nell'inserimento lavo-
rativo di soggetti svantaggiati - al rapporto con l'ente pubblico si 
aggiunge «la r icerca di fonti e c o n o m i c h e al ternat ive stabili» 
(ibidem)31. 
Nel complesso questi dati evidenziano una configurazione artico-
lata e disomogenea, sia per le attività che per il grado di interdipen-
denza con le politiche pubbliche. La crescita recente della coopera-
zione nel campo dei servizi di welfare rappresenta da un lato il frut-
to della maturazione e consolidamento di iniziative sorte su base vo-
lontaria, dall'altro la conseguenza di una strategia pubblica di ampio 
ricorso a risorse professionali e gestionali esterne al sistema pubbli-
co, e per questo dotate di maggior flessibilità ed economicità. Il ter-
reno di sperimentazione che così si è andato formando ha infine ri-
chiesto una maggiore regolazione, che affrancasse le cooperative so-
ciali dai vincoli e dagli svantaggi derivanti da un'incerta fisionomia 
giuridica, e che garantisse all'istituzione pubblica che il ricorso a 
queste nuove «imprese sociali» si traducesse in servizi efficaci. La re-
cente definizione di una regolazione nazionale delle cooperative so-
ciali costituisce infatti un'opportunità perché la loro interazione con 
l'ente pubblico non riproduca l'assistenzialismo e il particolarismo 
che caratterizza in gran parte il rapporto pubblico/privato nel nostro 
paese. 
56 
4. Verso il «welfare mix-
L'analisi che abbiamo svolto indica con chiarezza che la presenza 
degli enti non profit nel campo delle politiche di welfare è oggi no-
tevolmente più articolata che in passato. La maggiore articolazione 
coincide, come abbiamo visto, con il graduale superamento del pri-
vatismo caratteristico delle istituzioni filantropiche tradizionali, con 
la secolarizzazione e il crescente affrancamento delle organizzazioni 
dalla sfera di controllo delle autorità ecclesiali. A ciò si sostituisce la 
propensione a caratterizzare l'intervento in senso sempre più specia-
listico e professionale. 
Accanto alle istituzioni tradizionali, come abbiamo visto compro-
messe in regimi di commistione con l'apparato statale ed esposte a 
pressioni di tipo clientelare, emergono oggi nuove iniziative private 
caratterizzate da una forte esigenza di autonomia, di flessibilità e di 
innovazione, che si traduce nello sviluppo di forme organizzative 
aperte all'informalità e alla partecipazione diretta. A ciò si abbina 
una concezione avanzata e non privatistica delle politiche sociali, 
fondata sul riconoscimento del molo cmciale della regolazione pub-
blica e sulla consapevolezza del molo pubblico esercitato anche dal 
settore privato. Questo insieme composito di iniziative viene etichet-
tato genericamente con il termine «volontariato», ma esso coinvolge 
anche organizzazioni professionali (come le cooperative sociali) ed 
associazioni già tradizionalmente attive nella società civile (come le 
ACLI, I'ARCI, le associazioni ambientaliste, quelle di tutela dei cittadini 
e via dicendo). Pur restando prevalentemente di matrice cattolica, 
queste nuove forme di iniziativa privata sviluppano un rapporto de-
cisamente meno vincolante con le autorità ecclesiastiche ed assumo-
no spesso un orientamento laico e non confessionale. 
La diffusione di questi nuovi soggetti privati costituisce forse la 
premessa per lo sviluppo anche nel nostro paese di un settore non 
profit professionalmente avanzato, in grado di garantire servizi effi-
cienti ed efficaci in sostituzione oppure a completamento dell'inter-
vento statale, ma anche per questo maggiormente esposto alla rego-
lazione pubblica e alla preferenza per linee d'azione non innovative 
(Kramer, 1987). 
D'altra parte le prospettive di sviluppo di un terzo settore con ca-
ratteristiche simili a quelle osservate in altri paesi occidentali dipen-
dono soprattutto, come già Titmuss (1971) aveva indicato, dal tipo 
di politica pubblica adottata nei suoi confronti. Su questo versante è 
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possibile cogliere importanti mutamenti nell'orientamento delle poli-
tiche sociali, che i capitoli successivi, dedicati alle politiche di setto-
re, consentiranno di meglio precisare. Il punto di svolta è segnato 
dalla crisi dello Stato sociale e dalla conseguente impossibilità (fi-
nanziaria e funzionale) di prevedere un'ulteriore espansione dell'in-
tervento pubblico. Questo dato, ormai acquisito nel dibattito corren-
te, sollecita due ulteriori cambiamenti: da un lato l'attenuazione del-
la logica accentratoria che ha dominato la fase espansiva delle poli-
tiche di welfare e la conseguente tendenza a distinguere chiaramen-
te la responsabilità della programmazione e del finanziamento (che 
resta di competenza pubblica) da quella della gestione concreta (af-
fidata sempre più spesso ad agenzie private); dall'altro, nel quadro 
di una maggiore attenzione all'efficienza dei servizi, la volontà di eli-
minare le duplicazioni e le incongruenze generate da un sistema tra-
dizionalmente fondato su due canali di offerta paralleli e spesso so-
vrapposti (quando non in reciproca competizione). 
Si assiste quindi negli ultimi anni ad un più massiccio ricorso ai 
servizi privati per l'attuazione dei programmi previsti dalle politiche 
pubbliche. Nel quadro di un maggior favore verso la privatizzazione 
di alcuni servizi di welfare (soprattutto nel comparto sanitario), an-
che gli enti non profit, contestualmente al loro coinvolgimento effet-
tivo nelle politiche pubbliche, hanno ottenuto maggiori risorse fi-
nanziarie ed un più chiaro riconoscimento della loro autonomia e 
della loro specificità. Di qui anche la tendenza, segnalata dalle re-
centi leggi sul volontariato e sulla cooperazione sociale, a sviluppare 
un quadro regolativo generale entro cui riconoscere e sostenere il 
molo pubblico del settore privato non lucrativo. A queste importanti 
modificazioni ha contribuito in modo rilevante la pressione esercita-
ta dalle organizzazioni non profit più innovative, che hanno spesso 
sollecitato la definizione di profili giuridici e legislativi più adeguati 
ad agenzie che intendono coniugare la matrice privatistica originaria 
con la realizzazione di servizi efficienti ed efficaci. 
La moltiplicazione dei rapporti contrattuali e finanziari tra il setto-
re pubblico e le imprese non profit, soprattutto a livello locale, sta 
diffondendo anche nel nostro paese un regime di relazioni definito 
da Kramer (1987) di «collaborazione pragmatica», fondato sul finan-
ziamento pubblico dei servizi privati e sulla competizione tra le 
agenzie private a procurarseli, in un quadro caratterizzato da scarsa 
integrazione del sistema complessivo di welfare. Osservando come 
questa dinamica si sviluppa nel complesso dei paesi occidentali, 
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sempre Kramer nota che se da un lato essa determina una maggiore 
responsabilizzazione degli enti privati nei confronti dell'interesse 
pubblico, dall'altro permane una notevole frammentazione dei pro-
grammi, un costante difetto di coordinamento e di indirizzo ed un 
notevole aumento delle procedure burocratiche connesse ai rapporti 
di natura contrattuale (Kramer, 1987). Alla maggiore interdipendenza 
tra pubblico e privato corrisponde dunque lo sviluppo di sistemi di 
welfare più pluralistici, in cui pero è sempre meno identificabile un 
confine preciso tra le responsabilità pubbliche e quelle private. 
Il processo che si va delineando anche nel nostro paese è dun-
que suscettibile di esiti contrapposti. È infatti ancora da verificare se 
il progressivo coinvolgimento degli enti privati in qualità di public 
agent - agenzie che offrono servizi per conto dell'istituzione pubbli-
ca - non riproduca la tradizionale modalità particolaristico-clientelare 
che da sempre caratterizza in Italia i rapporti tra pubblico e privato. 
Come abbiamo detto, il settore privato costituisce un attore impor-
tante del nostro sistema di welfare; un attore però dispensato dai 
compiti universalistici dell'intervento pubblico ed autorizzato ad agi-
re secondo principi e modalità autonomamente determinate. La sco-
perta recente dell'impotenza dello Stato a fronteggiare tutte le emer-
genze sociali e il conseguente rinnovato accento sulle potenzialità 
dell'intervento privato possono certamente costituire l'occasione per 
il superamento della tradizionale separatezza tra i due settori. Ma ciò 
presuppone la maturazione di una capacità inedita di governo e di 
regolazione dell'intero sistema da parte dell'istituzione pubblica. 
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Note al Capitolo Secondo 
1 La risposta deve naturalmente evitare un utilizzo sbrigativo delle categorie di analisi 
approntate per studiare f e n o m e n i simili in contest i storici e sociali profondamente dif-
ferenti. 
2 Adottiamo d'ora in poi la def inizione di «terzo settore» proposta in una precedente 
ricerca dell'LRS (Bassanini e Ranci, 1990) , la qua le identifica tre criteri fondamentali : a) 
il carattere privatistico dell 'organizzazione; b) l 'assenza di s c o p o di lucro, certificata 
dall 'esistenza di un v incolo di n o n distribuzione dei profitti ai membri dell 'organizza-
zione; c ) l 'erogazione di servizi utili alla collettività (beni o servizi considerati «merite-
voli»), 
3 Su questi aspetti si veda s e m p r e Bassanini e Ranci (1990 ) . 
4 Non va p e r ò trascurato il ruolo g iocato dalle organizzazioni sindacali dei lavoratori, 
c h e c o m e v e d r e m o m a n t e n g o n o un ruolo dec is ivo in alcuni settori del s istema di 
welfare ( c o m e la formazione professionale) , nella tutela degli interessi di a l cune cate-
gorie di svantaggiati e nel favorire l 'accesso alle prestazioni pubbl iche. 
5 Le note ambiguità contenute nell 'art .38 v e n g o n o in b u o n a parte superate dal dettato 
dell'art.3, q u a n d o e s s o attribuisce allo Stato il compi to di «rimuovere gli ostacol i di or-
dine e c o n o m i c o e socia le c h e ( . . . ) i m p e d i s c o n o il p i e n o svi luppo della persona uma-
na (...)». Già l'art. 32 stabi l isce c h e la salute è tutelata «come fondamenta le diritto 
dell ' individuo e interesse della collettività (...)». 
6 Le riforme più significative per i rapporti tra pubbl ico e privato sono: la Legge n. 
132/1968 c h e razionalizza il s istema ospedaliero; la Legge n. 698/1975 di trasferimen-
to ai comuni dell'ONMI; il DPR n. 616/1977 sulle c o m p e t e n z e regionali e comunali , in 
cui v iene stabilito (art. 2 5 ) il trasferimento ai comuni del le IPAB non aventi finalità 
educativo-religiose; la Legge n. 833/1978 di riforma sanitaria. 
7 La t ipologia p r o p o s t a n o n c o i n c i d e c o n quel la de l ine ab i l e sulla esc lus iva b a s e 
dell 'ordinamento giuridico italiano; alcuni tipi infatti r i comprendono figure giuridiche 
distinte ( c o m e le fondazioni e le associazioni riconosciute), mentre altri ( c o m e quel lo 
riferito alle associazioni di categoria e gruppi di self-help) n o n si riferiscono ad alcuna 
figura giuridica specifica, pur riflettendo una distinzione valida sul piano organizzativo. 
8 Sul piano strettamente giuridico le IPAB s o n o da considerare istituzioni pubbl iche , 
tant'è c h e una disposizione del Consiglio dei Ministri (DPCM 16 febbraio 1 9 9 0 ) dà di-
sposizioni per il riconoscimento della personalità giuridica di diritto privato alle IPAB 
c h e intendono «privatizzarsi». Tuttavia la caratteristica commis t ione di e lementi privati 
e pubblici c h e contraddist ingue l 'ordinamento giuridico delle IPAB, n o n c h é l ' indubbia 
rilevanza quantitativa dei servizi offerti, consiglia di prestare attenzione, nel l 'ambito di 
ques to studio, a n c h e a questa t ipologia di enti. 
9 Le IPAB c o n o s c o n o , nel l 'arco di ques to secolo , una graduale ma costante diminuzio-
n e di numero: nel 1861 e r a n o state censi te in Lombardia b e n 2 . 8 0 6 IPAB; nel 1880 era-
n o diventate 3-455. Di queste , b e n un terzo e r a n o rappresentate da O p e r e Pie e l e m o -
siniere; rilevante a n c h e il n u m e r o degli interventi di s o c c o r s o a domici l io ( 2 3 % ) e del-
le fondazioni dotali (18%) . Sul p iano finanziario il ruolo principale era rappresentato 
dai 149 ospedal i e dai 7 9 orfanotrofi attivi nel territorio regionale. 
1 0 Un'indagine parlamentare sullo stato e le prospett ive dell 'assistenza pubbl ica e pri-
vata in Italia indicava per il 1967 la presenza nel nostro p a e s e di 7 .633 O p e r e Pie; di 
ques te 2 .212 s o n o istituti di r icovero, 3 9 brefotrofi, 3 . 9 4 8 asili nido. 
11 La Legge n. 6972/1890 trasformò in «istituzioni pubbl i che di beneficenza» le O p e r e 
Pie e gli enti morali c h e avessero i seguenti fini: a ) prestare assistenza ai poveri , tanto 
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in stato di sanità c h e di malattia; b) procurare l 'educazione, l 'istruzione e l 'avviamento 
ad una profess ione, arte o mestiere, od in qualsiasi altro m o d o il migl ioramento mo-
rale e d e c o n o m i c o . L'attuale d e n o m i n a z i o n e v i e n e stabilita dal Regio D e c r e t o n. 
2841/1923. 
1 2 Le proposte di legge-quadro nazionale sull 'assistenza a s s u m o n o a questo proposito 
indirizzi diversificati, p r e v e d e n d o ora il trasferimento degli enti ai comuni , ora il man-
tenimento di u n o status giuridico proprio. 
D La ricerca fa parte di u n o studio dell'LRER su: «Tecniche di analisi del le polit iche 
pubbl iche di relazione». 
1 4 La ricerca sugli enti cattolici assistenziali segnala c h e per il 6 3 % delle IPAB il soste-
g n o pubbl ico n o n arriva a coprire il 3 3 % del le entrate, mentre soltanto per il 7 , 4 % il 
contributo pubbl i co supera il 5 0 % delle entrate. 
1 5 Le fondazioni si dist inguono dalle associazioni legalmente r iconosciute in quanto 
sia i criteri di individuazione dei soggetti gerenti l 'ente c h e le loro finalità e la loro 
durata sono stabiliti nell 'atto costitutivo, n o n modif icabi le dai soggetti fondatori. 
1 6 II DPR n. 616/1977 stabilisce, per gli enti c h e s v o l g o n o funzioni di natura pubbl ica 
e delegate agli enti locali, la soppress ione o p p u r e il m a n t e n i m e n t o di funzioni resi-
due (art. 113) . Gli enti a struttura associativa p e r d o n o invece la loro natura pubblica, 
per costituirsi c o m e enti morali c o n personalità giuridica di diritto privato (art. 115) . 
1 7 Considerando c h e le organizzazioni rel igiose dovrebbero rappresentare ragionevol-
mente circa il 7 0 % degli enti privati attivi in c a m p o assistenziale, e ca lco lando c h e la 
rilevazione della Consulta cens i sce il 9 0 % circa degli enti cattolici ( s e c o n d o la stima 
degli stessi rilevatori), si p u ò stimare c h e la categoria degli enti privati assistenziali 
raggiunga nel c o m p l e s s o le 2 . 2 2 0 unità. Q u e s t o dato co inc ide c o n que l lo rilevato 
dall'IsTAT riguardante gli istituti di r icovero , di cui v e n g o n o censi te nel 1 9 7 8 circa 
2 .200 strutture gestite da enti privati. 
1 8 La definizione qui adottata di «associazione volontaria» co inc ide in gran parte c o n 
quella di «associazionismo» proposta dall'LREF; da essa s o n o c ioè escluse le associazio-
ni di tipo politico, s indacale e professionale . Rispetto alle realtà considerate nei rap-
porti IREF sull 'associazionismo (IREF, 1986, 1988, 1990) , consider iamo esclusivamente 
quel le attive nel c a m p o delle pol i t iche di welfare . 
1 9 I settori in cui si rileva la maggiore presenza di associazioni volontarie s o n o natu-
ralmente rappresentati da quel lo culturale, da quel lo educativo-rel igioso e da quel lo 
sportivo-ricreativo, c h e però n o n s o n o considerat i nel presente studio. 
2 0 R imandiamo, per un q u a d r o c o m p l e t o , a l le seguent i r i cerche : Rossi e Colozzi 
( 1 9 8 5 ) , B ianchi e Ceresa ( 1 9 8 5 ) , Ranci ( 1 9 8 5 ) , C e s a r e o e Rossi ( 1986 , 1989 ) , D e Am-
brog io e Ranci ( 1 9 8 9 ) , Marini ( 1 9 9 0 ) , Ranci , D e A m b r o g i o e Pasquinell i ( 1 9 9 1 ) . Una 
rassegna dei pr inc ipal i risultati e m e r s i da q u e s t e indagini è presenta ta in Ranci 
(1992) . 
2 1 Sul p iano giuridico la maggioranza del le associazioni volontarie assume la veste 
del l 'associazione di fatto; so lo a l cune adottano una veste più formalizzata, avendo ot-
tenuto il riconoscimento giuridico; una parte consis tente (pari nel c o m p l e s s o al 4 0 % ) 
mantiene invece il carattere di g r u p p o informale. 
2 2 La distribuzione sul territorio del le assoc iaz ioni volontar ie n o n appare in realtà 
o m o g e n e a : essa si concentra soprattutto nel Nord del nostro p a e s e (dove o p e r a circa 
il 5 0 % dei gruppi censit i nel 1983 ; vedi Rossi e Colozzi 1 9 8 5 ) e nei grandi centri urba-
ni (a Milano v i e n e st imato un rapporto tra volontari e cittadini pari a 1:89; nel le città 
intermedie della Lombardia il rapporto diventa 1 :140 e nei piccol i centri 1 :308; vedi 
D e Ambrogio e Ranci, 1989) . 
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23 Le organizzazioni che stiamo considerando non mobilitano nel complesso una 
grande entità di risorse finanziarie: nel 1986 la spesa complessiva delle associazioni 
volontarie lombarde attive in campo socio-assistenziale ammontava a 19 miliardi, con 
una media per organizzazione di 32 milioni ed un costo medio annuo per ogni vo-
lontario impegnato di circa L . l .300 .000 (De Ambrogio e Ranci, 1989). 
2 4 Le principali leggi nazionali che fanno riferimento alle associazioni volontarie 
nell'ambito dello sviluppo delle politiche sociali pubbliche sono: la n. 194/1978 (tute-
la sociale della maternità e interruzione volontaria della gravidanza), la n. 833/1978 
(istituzione del servizio sanitario nazionale), la n. 349/1986 (istituzione del Ministero 
dell'Ambiente e norme in materia di danno ambientale), la n. 162/1990 (nuova disci-
plina sulle tossicodipendenze) e naturalmente la n. 266/1991 (legge-quadro del vo-
lontariato). Inoltre hanno deliberato una normativa specifica 13 regioni e 2 provincie 
autonome ; alcune leggi riguardano il volontariato nel suo complesso (Abruzzo, Friu-
li, Puglia, Provincie di Bolzano e Trento, Umbria, Veneto); altre invece riguardano 
soltanto le associazioni che operano in campo socio-assistenziale (Basilicata, Lombar-
dia, Piemonte, Sardegna, Valle d'Aosta). 
2 5 La legge prevede la possibilità per i volontari di ottenere rimborsi spese ed obbliga 
le organizzazioni a tutelarli sotto il profilo assicurativo. 
2 6 II regime di commistione è confermato dalla forte dipendenza finanziaria dallo Sta-
to di questi enti: una ricerca dell'IsTtss condotta nel 1975 (prima della privatizzazione 
degli enti sancita dal DPR n. 616/1977) mostra che l '80% delle loro entrate è di prove-
nienza statale (Centro Studi Ministero della Sanità, 1975). 
2 7 È diffusa la pratica, da parte delle amministrazioni locali, di promuovere diretta-
mente la costituzione di cooperative, a cui viene appaltata la gestione di servizi che 
l'ente pubblico non sarebbe in grado di attuare direttamente, sia per vincoli finanziari 
che per l'impossibilità di assumere nuovo personale. 
2 8 Secondo alcuni la cooperativa sociale mantiene un fondamento mutualistico (che 
tra l'altro giustifica proprio l 'adozione della forma giuridica della cooperativa), ma 
estende gli effetti di questo legame oltre la sfera degli associati. Si tratterebbe quindi 
di una forma dì «mutualità allargata». Proprio questo aspetto rende in varie regioni dif-
ficile l 'omologazione degli atti costitutivi delle cooperative, sulla base del principio 
che dalla mutualità discenda il vincolo di distribuire soltanto ai soci l'utilità prodotta 
dall'impresa cooperativa. 
2 9 Secondo Borzaga (1987) i limiti della fondazione stanno soprattutto nel dirigismo, 
nell'identificazione nel patrimonio piuttosto che nei servizi, nel regime di controlli 
pubblici cui è soggetta; i limiti dell 'associazione stanno nella difficoltà di gestire 
l'esercizio di attività che hanno un rilevante contenuto economico e organizzativo, e 
nella mancanza di una regolamentazione che garantisca una gestione corretta e tra-
sparente. Rispetto a queste due figure, la cooperativa consentirebbe dunque una ge-
stione imprenditoriale dei servizi, pur nel rispetto dei principi della non lucratività e 
della democraticità della gestione. 
3° Una rilevazione condotta nel 1988 e 1989 in Lombardia segnala, per questo tipo 
specifico di cooperative, che l'incidenza delle entrate da enti pubblici costituisce sol-
tanto il 40%, di cui due terzi per acquistare servizi non di tipo socio-sanitario (Borza-
ga, 1991). 
3i Sempre secondo Rei (1989) , le difficoltà finanziarie di questo secondo tipo di coo-
perative spiega la tendenza ad autodefinirsi nella logica di erogatori di un servizio e 
la conseguente richiesta di contributi economici all'istituzione pubblica. 
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Capitolo Terzo 
L E P O L I T I C H E S O C I O - A S S I S T E N Z I A L I E IL T E R Z O S E T T O R E 
1. Le responsabilità pubbliche 
Il campo delle politiche assistenziali pubbliche è caratterizzato nel 
nostro paese dalla mancanza di una chiara egemonia da parte di un 
soggetto dotato di potere regolativo e dalla notevole frammentazio-
ne delle responsabilità pubbliche. Dalla rete degli attori emerge così 
«un gioco intricato e complesso in cui risulta impoverita una capa-
cità decisionale risultante dall'interazione degli attori interni al setto-
re, e non esito di logiche più generali spesso disattente ad esigenze 
specifiche» (Ranci Ortigosa, 1990, p. 395). Le politiche assistenziali si 
prestano dunque, in assenza di una chiara rappresentanza della cit-
tadinanza, ad un utilizzo in chiave politico-clientelare, con finalità 
non tanto lucrative quanto di consenso sociale ed elettorale. 
I rapporti con il settore privato risentono fortemente di questa 
frantumazione delle responsabilità istituzionali. L'assenza di una re-
golazione pubblica non solo concede ampi spazi di discrezionalità 
all'iniziativa particolaristica, ma anche favorisce la proliferazione di 
rapporti scoordinati, rispondenti a finalità differenziate e talvolta 
contraddittorie, facenti capo ad un ventaglio molto articolato di isti-
tuzioni e di enti. Alla varietà delle organizzazioni private - un carat-
tere intrinseco alla loro natura di enti a costituzione volontaria - fa 
così riscontro un'altrettanto complessa rete di rapporti istituzionali, 
non disciplinati da alcun ordinamento generale e sorti sulla base di 
esigenze ed obiettivi di tipo particolaristico. 
La normativa nazionale (fortemente disorganica a causa dell'as-
senza di una legge-quadro di settore) assume in questo contesto 
una funzione ambigua: da un lato offre un quadro regolativo gene-
rale di garanzia contro abusi ed illeciti; dall'altro incoraggia la prati-
ca del finanziamento svincolato dalla formulazione di chiari obiettivi 
di politica pubblica. Dal canto suo la normativa relativa a specifici 
settori d'intervento appare nel complesso poco determinata, al pun-
to da essere definita «legislazione declaratoria» (Ranci Ortigosa, 
1990), realizzata a scopo di immagine e non per regolare comporta-
menti ed iniziative concrete. 
In questo quadro un ruolo crescente è stato progressivamente as-
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sunto dalla regolazione regionale, attraverso le leggi di riordino dei 
servizi socio-assistenziali1. Alcune regioni, tra le quali la Lombardia, 
hanno avviato un processo articolato di riorganizzazione del campo 
assistenziale, con l'obiettivo di superare la tradizionale impostazione 
fondata sulla valutazione discrezionale delle singole iniziative al di 
fuori di un quadro condiviso di obiettivi. All'istituzione regionale 
viene così attribuita formalmente la responsabilità della programma-
zione e della regolazione dei rapporti tra enti locali ed organizzazio-
ni private. Nonostante questi sforzi, la situazione attuale resta carat-
terizzata da un regime misto, che lascia notevole discrezionalità agli 
enti locali nella programmazione dei servizi e nella definizione dei 
rapporti contrattuali e finanziari con le organizzazioni private. La re-
golazione regionale assume infatti, come vedremo più avanti consi-
derando il caso lombardo, una funzione di garanzia e di tutela piut-
tosto che di indirizzo programmatico. 
A livello locale, la titolarità delle funzioni socio-assistenziali è at-
tribuita dalla normativa nazionale all'amministrazione comunale2 . 
Parte delle sue competenze possono essere delegate all'Unità Socio 
Sanitaria Locale, che in alcune regioni (come la Lombardia) integra 
competenze di tipo sanitario ed assistenziale. La compresenza dei 
due enti ha condotto spesso a confusioni e conflitti che hanno de-
terminato fasi prolungate di stallo. Di fatto, la gestione dei servizi as-
sistenziali è in gran parte in mano alle amministrazioni comunali. A 
livello nazionale la quota di spesa sociale destinata a servizi finali 
erogata dai comuni rappresenta nel 1987 il 54% (Tabellal); la spesa 
restante è erogata dalle IPAB e in misura minore dallo Stato, dalle 
Provincie e dalle regioni (Artoni e Ranci Ortigosa, 1989). Il «peso-
dei comuni appare inoltre crescente nel tempo (l'incremento per-
centuale nel quinquennio 1983-87 è del 22%). 
L'autonomia delle amministrazioni comunali dalla programmazio-
ne regionale è sottolineata dai meccanismi di finanziamento della 
spesa sociale comunale. Gran parte dei servizi socio-assistenziali ge-
stiti dai comuni vengono finanziati dalle amministrazioni locali. L'in-
cidenza percentuale del finanziamento regionale sul volume com-
plessivo della spesa sociale sostenuta dai comuni lombardi non rag-
giunge nel 1989 il 20%. A livello nazionale il finanziamento regiona-
le all'attività assistenziale dei comuni decresce rapidamente nel 
quinquennio 1983-87, passando dal 30% del 1983 al 23% del 1987 
(Artoni e Ranci Ortigosa, 1989)3-
L'ente locale è dunque l'attore principale dell'intervento socio-as-
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Tabella 1: Spesa pubblica per servizi finali di tipo assistenziale per ente erogatore. 
Anni 1983-1987 (dati percentuali) 
Enti erogatori 1983 1984 1985 1986 1987 
Stato 13,72 13,36 13,33 11,50 12,10 
Regioni 1,05 1,03 1,00 0,94 0,84 
Comuni 44,17 47,00 47,40 54,29 53,91 
Provincie 8,32 7,32 7,01 5,14 5,08 
Ipab 32,74 31,30 31,27 28,12 28,07 
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Spesa complessiva 2.572 2.815 3.211 3-929 4.272 
Fonte. R. Artoni, E. Ranci Ortigosa (1989). 
sistenziale pubblico. In quanto tale, esso costituisce anche il princi-
pale punto di riferimento per gli enti privati che concorrono al siste-
ma dei servizi. Si può quindi concludere affermando che i rapporti 
contrattuali tra terzo settore ed istituzioni pubbliche nel campo dei 
servizi assistenziali vengono giocati prevalentemente a livello locale, 
delineando un sistema che appare nel complesso frammentato e for-
temente decentrato. L'intervento degli organismi di governo più cen-
trali, in particolare della regione, appare negli ultimi anni più consi-
stente, ma è limitato sinora ad un ruolo di garanzia e di tutela for-
male del diritto all'assistenza dei cittadini, o tutt'al più a quello di in-
centivazione della riqualificazione e dell'aggiornamento di.specifi-
che modalità di intervento. 
2. L'intreccio tra pubblico e privato 
Non disponiamo purtroppo di stime precise che consentano di 
valutare quale sia l'attuale consistenza del settore privato sul com-
plesso dell'offerta socio-assistenziale. Come abbiamo già detto, nel 
campo assistenziale l'offerta privata è gestita quasi totalmente da en-
ti non lucrativi, data l'assenza di benefici economici consistenti rica-
vabili dalla commercializzazione di tali servizi. Il ruolo e la rilevanza 
del terzo settore si modificano però a seconda della tipologia di ser-
vizi considerata. 
La configurazione dell'intreccio tra pubblico e privato verrà rico-
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struita in questo paragrafo considerando tre aspetti: il primo riguar-
da le diverse forme di gestione dei servizi; il secondo riguarda il fi-
nanziamento delle organizzazioni private; il terzo riguarda l'inciden-
za del finanziamento pubblico dei servizi privati sulla spesa sociale 
complessiva. Componendo insieme queste diverse informazioni 
verrà quindi presentato un quadro generale dell'interdipendenza esi-
stente nel nostro sistema assistenziale tra settore pubblico e settore 
privato. Infine ci interrogheremo sugli sviluppi più recenti del rap-
porto tra pubblico e privato, considerando un campo di iniziativa 
recente delle politiche pubbliche: quello dei servizi contro le tossi-
codipendenze. 
2.1. Le forme di gestione 
Le informazioni disponibili sulle forme di gestione risultano pur-
troppo assai scarse. L'unico dato significativo rilevato sistematica-
mente riguarda la distribuzione per natura giuridica degli istituti di 
ricovero per minori, anziani e portatori di handicap4. Nessuna infor-
mazione sistematica viene invece raccolta sui servizi territoriali. D'al-
tra parte l'istituto di ricovero, unitamente all'asilo nido, costituisce 
senz'altro la forma d'intervento su cui si concentra maggiormente la 
spesa sociale destinata a servizi: nel 1984 le due voci rappresentava-
no il 60% della spesa assistenziale dei comuni destinata a servizi e 
non a trasferimenti (Artoni e Ranci Ortigosa, 1989). Le dinamiche 
demografiche contribuiranno senz'altro nel prossimo futuro ad un 
massiccio spostamento di risorse verso i servizi residenziali rivolti al-
la popolazione anziana5. Su questa tipologia di intervento si concen-
tra inoltre la grande maggioranza degli enti privati attivi in campo 
assistenziale6. 
A livello nazionale (vedi Tabella 2) il settore pubblico rappresenta 
circa un sesto dell'intera offerta di strutture di ricovero7; il settore 
privato (propriamente detto) rappresenta il 40%, mentre le IPAB man-
tengono il ruolo dominante (43%). In Lombardia8 l'incidenza del set-
tore pubblico appare minore (14%), mentre aumenta quella delle 
IPAB (53%) a scapito anche dell'intervento privato (33%). All'interno 
del comparto privato è difficile stimare la ripartizione tra enti religio-
si ed enti laici: l'unico dato disponibile fornito dall'ISTAT si riferisce al 
1968: allora il 73% degli istituti classificati come privati risultava di ti-
po religioso; il 18% era costituito come ente morale ed il restante 9% 
era costituito da enti «non eretti come enti morali». Al termine degli 
anni Ottanta l'incidenza percentuale dell'area cattolica sul complesso 
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Tabella 2: Istituti di ricovero. Numero degli istituti, degli assistiti e del personale 
impiegato, per tipologia giuridica, in Italia e in Lombardia. Anno 1988 
Italia 
Strutture 
Dati assoluti 
Assistiti Personale 
Dati percentuali 
Strutture Assistiti Personale 
Ipab 
Istituti pubblici 
Istituti privati 
1.353 
842 
2.227 
97.367 
37.327 
92.752 
40 .403 
15.584 
38.737 
30,6 
19,0 
50,4 
42,8 
16,4 
40,8 
42,7 
16,4 
40,9 
Totale 4.422 227.446 94 .724 100,0 100,0 100,0 
Lombardia 
Strutture 
Dati assoluti 
Assistiti Personale 
Dati percentuali 
Strutture Assistiti Personale 
Ipab 
Istituti pubblici 
Istituti privati 
285 
95 
313 
26.958 
7.293 
16.989 
12.070 
3 .478 
7.780 
41.1 
13,7 
45.2 
52,6 
14,2 
33,2 
51,7 
14,9 
33,4 
Totale 693 51.240 23 .328 100,0 100,0 100,0 
Fonte: rielaborazione Irs di dati presentati nell'Annuario Istat delle statistiche della previdenza, della sanità e 
dell'assistenza sociale, 1988. 
delle strutture private può essere stimata approssimativamente intor-
no al 70%9 . 
La composizione percentuale dei diversi settori subisce nell'ultimo 
ventennio alcune variazioni significative. Nel 1968 (vedi Tabella 3) il 
sistema era dominato dal settore privato, che rappresentava oltre 
metà dell'offerta disponibile, e dalle IPAB, che coprivano quasi il 
40%; il settore pubblico aveva un ruolo alquanto marginale (8%). 
Nell'arco di vent'anni il peso degli istituti privati subisce una diminu-
zione del 20%, mentre il settore pubblico conosce una notevole cre-
scita percentuale (passando al 16% del totale dell'offerta). La crescita 
avviene soprattutto nel periodo 1968-73 (5 punti percentuali), quan-
do maggiore è la spinta verso una riforma in senso universalistico 
del sistema assistenziale. Negli anni successivi si assiste ad una fase 
di consolidamento del nuovo assetto. L'andamento in termini reali 
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Tabella 3: Percentuale di assistiti negli istituti di ricovero pubblici, 
privati e nelle Ipab 
Italia Lombardia 
Anno Ipab Istituti pubblici Istituti privati Ipab Istituti pubblici Istituti privati 
1968 39,58 8,08 52,34 50,64 9,76 39,60 
1973 39,38 13,76 46,86 47,08 13,59 39,33 
1978 42,54 15,45 42,01 54,11 13,00 32,89 
1983 43,42 14,58 42,00 54,83 12,20 32,97 
1988 42,81 16,41 40,78 52,61 14,23 33,16 
Fonie, rielaborazione Irs di dati presentati nell' Annuario Istal delle statistiche della previdenza..., cit. 
degli assistiti (Figura 1) mostra come l'accresciuto ruolo del settore 
pubblico sia dovuto (almeno a partire dal 1975) soprattutto alla 
drastica diminuzione quantitativa dei ricoveri nelle strutture private 
( - 5 0 % nel ventennio considerato) e nelle IPAB ( - 3 0 % ) . Questa ten-
Figura 1: Italia: assistiti negli istituti di ricovero 
Numeri indice: 1968=100 
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denza appare determinata da un insieme composito di fattori, gene-
ralmente attribuibili alla fase di modernizzazione attraversata dal no-
stro paese nel corso degli anni Sessanta-Settanta. I più rilevanti sem-
brano essere: la pubblicizzazione di diversi enti assistenziali, lo svi-
luppo di una domanda assistenziale più diversificata, la diffusione di 
servizi alternativi all'istituzionalizzazione. 
L'immagine complessiva che ricaviamo da questi dati è che il no-
stro sistema assistenziale abbia un carattere misto, in cui un ruolo si-
gnificativo viene giocato dagli enti privati e da organismi in cui sono 
commisti elementi di privatezza e di pubblicizzazione. Questa confi-
gurazione generale tende nel complesso a restare stabile, anche se 
si osserva nel tempo una modificazione significativa nell'equilibrio 
tra i settori. Dei tre comparti che offrono servizi di ricovero, quello 
privato e quello delle IPAB appaiono infatti caratterizzati da un trend 
decrescente, mentre quello pubblico, largamente minoritario sino a 
pochi decenni fa, ha conosciuto, soprattutto durante la stagione del-
le riforme, una notevole espansione, cui ha fatto seguito negli ultimi 
anni il mantenimento della nuova posizione ottenuta. 
2.2. Il finanziamento degli enti privati 
La mancanza di informazioni relative al finanziamento dell'assi-
stenza privata non ci consente di ricostruire un quadro completo 
della combinazione, tipica del sistema italiano, di risorse pubbliche 
e di risorse private. Non sono infatti disponibili informazioni attendi-
bili sull'entità né del finanziamento pubblico agli enti privati assi-
stenziali, né del finanziamento di provenienza privata. 
Un'impressione generale possiamo comunque trarla da alcuni 
dati forniti dall'IsTAT sul finanziamento delle IPAB10 e da una ricerca 
sugli enti assistenziali di ispirazione cattolica (Consulta Nazionale, 
1990). Per entrambi i tipi di organizzazioni il contributo finanziario 
pubblico appare non solo rilevante ma decisivo per assicurare l'at-
tuale livello di prestazioni. Per le IPAB (vedi Tabella 4) la percentua-
le complessiva del finanziamento pubblico raggiunge il 44% (i con-
tributi maggiori arrivano dalle amministrazioni comunali e dalle re-
gioni). Le altre entrate rilevanti sono costituite dalle rette pagate 
dall'utenza (30%) e dai frutti derivanti dal patrimonio e da attività 
finanziarie ( 2 5 % ) n . 
Il sostegno pubblico appare di fondamentale importanza anche 
per gli enti assistenziali cattolici (vedi Tabella 5). In media il 34% 
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Tabella 4: Finanziamento delle Ipab distinto per voci (al netto delle partite 
di giro). Anno 1988 
Entrate I m p o r t o % 
Parte corrente: 
Entrate patrimoniali 5,0 
Rette e contributi dello Stato 0,8 
" " del le regioni 16,2 
" " del le provincie 2,1 
" " dei c o m u n i 18,0 
" " di altri enti pubbl ic i 5,8 
" di privati (utent i ) 30,0 
Altre entrate correnti 8,9 
Conto capitale: 
Vendite di terreni, fabbricati, titoli 7,0 
Contributi da istituzioni pubbliche 1,1 
Lasciti e donazioni di privati 0,6 
Accensione di prestiti 1,6 
Altre entrate in conto capitale 2,7 
Totale 100,0 
Totale delle entrate 1988 (in milioni di lire) 1.980.670 
Fonte, rielaborazione Irs di dati presentati nell'Annuario Istat delle statistiche della previdenza..., cit. 
delle spese sostenute dagli enti censiti nella ricerca della Consulta 
Nazionale delle Opere Caritative ed Assistenziali è coperto da rette e 
da contributi di enti pubblici12. Per oltre un quinto degli enti (esatta-
mente il 22,5%) il finanziamento pubblico copre oltre metà della 
spesa; per il 14% copre oltre tre quarti della spesa. Elevato, come 
per le IPAB, è pure il contributo finanziario degli utenti, che copre in 
media il 27% della spesa. 
Nel complesso questi dati, per quanto parziali ed imprecisi, con-
sentono di cogliere la rilevanza del sostegno pubblico fornito alle atti-
vità assistenziali gestite da enti non lucrativi. Tale sostegno copre una 
parte variabile tra il 35% ed il 45% delle spese sostenute da questi en-
ti. Si tratta dunque di una quota consistente, senza la quale l'esistenza 
del settore privato non lucrativo verrebbe compromessa, almeno nella 
configurazione e per la funzione che ha assunto sino ad oggi. 
Dalle Tabelle 4 e 5 emerge un altro elemento importante. Sia le 
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Tabella 5: Finanziamento degli enti assistenziali di ispirazione cattolica. 
Composizione percentuale media delle diverse entrate. Anno 1987 
Autofinanziamento attraverso produzione di beni 5,48 
Autofinanziamento attraverso soci 6,51 
Rette su convenzione con enti pubblici 24,55 
Rette su convenzione con privati 1,75 
Rette pagate da utenti 26,60 
Rendite patrimoniali 3,19 
Contributi di enti pubblici 9,39 
Donazioni di privati 11,65 
Contributi della diocesi 2,04 
Contributi della parrocchia 2,66 
Contributi di congregazioni religiose 6,18 
Totale 100,0 
Fonte: rielaborazione Irs di dati presentati nella ricerca della Consulta Nazionale delle Opere Caritative ed 
Assistenziali sui servizi assistenziali di ispirazione cristiana. Anno 1990. 
IPAB che gli enti assistenziali cattolici ricevono una parte considere-
vole dei loro fondi dagli utenti: la percentuale di spesa coperta da 
questa voce si attesta per entrambi i tipi di organizzazioni intorno al 
28-30%. Il sostegno pubblico viene così integrato, oltre che da con-
tributi, anche da donazioni private e da operazioni finanziarie ed 
immobiliari, dal concorso stesso della popolazione assistita. I dati di-
sponibili non consentono però di verificare in quale misura questa 
voce di entrata è costituita da quote integrative oppure dall'acquisto 
di servizi offerti sul mercato13. Questo dato dimostra tuttavia che il 
settore privato non lucrativo, se da un lato appare largamente soste-
nuto dal finanziamento pubblico, dall'altro è in grado di raccogliere 
risorse anche sul mercato privato. L'espansione che conoscerà in fu-
turo questo secondo mercato porrà così molti enti assistenziali di 
fronte a scelte strategiche decisive, tra il mantenere il ruolo di public 
agent e l'entrare in competizione Con altre organizzazioni private 
per la conquista di un mercato via via più remunerativo. 
2.3. Il ruolo finanziario dell'assistenza privata 
L'esame della spesa pubblica socio-assistenziale destinata a fi-
nanziare servizi a gestione privata consente di valutare sul piano 
quantitativo qual è il ruolo attribuito al settore privato nell'attuazio-
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ne delle politiche sociali pubbliche. Si tratta dunque di un aspetto 
decisivo per poter valutare compiutamente non solo la rilevanza del 
terzo settore, ma anche il ruolo e la responsabilità che esso assume. 
Come abbiamo già visto, gran parte delle responsabilità finanziarie 
per la fornitura di servizi assistenziali ricade sulle amministrazioni lo-
cali. Non esistono purtroppo dati a livello nazionale che consentano 
di distinguere tra spesa per la gestione diretta e spesa per il finanzia-
mento di enti privati. La Lombardia svolge però una rilevazione pe-
riodica sulle spese a carattere socio-assistenziale sostenute da tutti i 
comuni della regione, in cui tale distinzione viene considerata14. 
La Tabella 6 riporta la percentuale di spesa socio-assistenziale so-
stenuta dalle amministrazioni comunali della Lombardia destinata a 
finanziare strutture e servizi privati, rapportata al totale della spesa 
sostenuta per finanziare sia le strutture private che quelle a gestione 
Tabella 6: Percentuale della spesa socio-assistenziale dei comuni della Lombardia 
destinata ad enti privati, sul totale della spesa sostenuta, per tipologia di servizio. 
Anni 1985-1988 
Tipo di servizio 1985 1986 1987 1988 
Asili-nido 1,22 0,96 1,38 1,27 
Centri s o d o educativi 30,87 33,94 36,48 34,67 
C. Aggreg.Giovani 17,03 12,09 12,85 15,37 
Centri diurni minori 9,62 13,40 11,63 10,41 
Centri diurni anziani 0 27,29 14,80 27,37 
Assistenza domiciliare 6,27 8 ,18 8,83 10,66 
Oneri sociali inser. handicap. 0 40,30 37,27 0 
Strutture protette anziani 73,14 70,74 69,33 68,54 
Istituti minori 99,93 97,80 98,69 88,41 
Comunità alloggio minori 44,07 49,45 17,46 23,74 
Istituti handicap. 99,82 98,14 100 99,88 
Comunità alloggio handicap 31,31 28,73 65,89 69,82 
Centri residenziali handicap. 92,18 83,69 100 100 
Centri pronto intervento 97,79 88,47 78,44 91,92 
Comunità alloggio tossicodipend. 96,67 99,65 99,25 100 
Altro 0 10,05 15,35 17,35 
Totale 38,50 38,10 37,23 36,01 
Fonte: rielaborazione Irs di dati presentati in Le spese correnti per attività socio-assistenziali dei comuni lombardi. 
Anni 1985-1988, Regione Lombardia. 
72 
pubblica. I dati si riferiscono al periodo 1985-1988 e comprendono 
anche quella parte della spesa dei comuni che è finanziata dalla re-
gione (la copertura regionale non supera comunque il 20% della 
spesa complessiva)15. Nel complesso la spesa per il settore privato 
rappresenta il 36% della spesa complessiva destinata a servizi sia 
pubblici che privati e il 30% circa della spesa socio-assistenziale dei 
comuni (che comprende anche i trasferimenti alle famiglie e la ge-
stione di alcuni servizi pubblici per i quali non esiste un corrispon-
dente servizio privato). 
I trasferimenti al settore privato sono a favore sostanzialmente de-
gli istituti di ricovero per anziani (80%); nel corso del tempo (Tabel-
la 7) aumenta però il peso percentuale dei trasferimenti rivolti a ser-
Tabella 7: Spesa socio-assistenziale dei comuni della Lombardia destinata ad enti 
privati. Anni 1985-1988 (dati percentuali per colonna) 
Tipo di servizio 1985 1 9 8 6 1987 1988 
Asili-nido 1,08 0,81 1,18 1,12 
Centri socio educativi 4,34 5,54 6,39 7,59 
C. Aggreg. Giovani 0,25 0,22 0,29 0,45 
Centri diurni minori 0,57 0 ,68 0,63 0,81 
Centri diurni anziani 0 0 ,38 0,23 0,56 
Assistenza domiciliare 1,43 2,05 2,38 2,93 
Oneri sociali inser. handicap. 0 0,36 0,61 0 
Strutture protette anziani 80,35 82,37 80,59 79,08 
Istituti minori 7,36 1,80 2,17 2,04 
Comunità alloggio minori 0,59 0,59 0,30 0,41 
Istituti handicap. 2,16 2,74 2,99 2,74 
Comunità alloggio handicap. 0,28 0,33 0,28 0,49 
Centri residenziali handicap. 0,37 0,15 0,50 0,34 
Centri pronto intervento 0,09 0,31 0,12 0,40. 
Comunità alloggio tossicodipend. 1,15 1,42 0,91 0,54 
Altro 0 0,26 0,43 0,51 
Spesa per servizi territoriali 7,66 10,03 11,71 13,45 
Spesa per servizi residenziali 92,34 89,97 88,29 86,55 
Totale 100 100 100 100 
Totale spesa (milioni di lire) 392.510 397.348 420.470 444.959 
Fonte: rielaboiazione Irs di dati presentati in Le spese correnti..., cit. 
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Tabella 8: Percentuale della spesa socio-assistenziale dei comuni della Lombardia 
destinata ad enti privati sul totale della spesa sostenuta, per tipologia di servizio. 
Anni 1985-1988 
Tipo di servizio 1985 1986 1987 1988 
Tot. servizi non residenziali 5,71 7,46 8,32 8,93 
Tot. servizi residenziali 73,60 70,30 69,00 68,09 
Tot. servizi per minori 11,97 8,74 9,58 9,99 
Tot. servizi per anziani 61,07 59,37 57,50 56,98 
Tot. servizi per handicap. 70,67 71,25 78,98 76,29 
Tot. servizi per tossicodip. 96,75 97,46 96,24 96,39 
Totale 38,50 38,10 37,23 36,01 
Fonte: rielaborazione Irs di dati presentati in Le spese correnti..., cit. 
vizi di tipo territoriale. Comparando il finanziamento del settore pri-
vato con quello delle strutture a gestione pubblica (vedi ancora Ta-
bella 6 ) emerge che il primo è dominante per gli istituti di ricovero 
per portatori di handicap (99%), per gli istituti per anziani (68%) e 
per gli istituti per minori (88%). Nell'arco del quadriennio considera-
to, la quota di finanziamento destinata agli enti privati subisce un 
leggero calo, passando dal 38 ,5% al 36% della spesa complessiva. 
La notevole eterogeneità dei dati fa trasparire nel complesso una 
configurazione del rapporto pubblico/privato molto frastagliata, in 
cui il coinvolgimento del settore privato nelle politiche pubbliche 
varia in misura rilevante a seconda della tipologia di servizi conside-
rata, della tradizione di attività degli enti, e - non ultimi - degli 
orientamenti stessi della politica pubblica. La Tabella 8 riaggrega i 
dati sulla spesa dei comuni per grandi categorie di servizio. Da essa 
emerge come il finanziamento al terzo settore è dominante nel cam-
po delle strutture residenziali, mentre appare modesto nel campo 
dei servizi territoriali (centri diurni, asili nido, centri sociali, assisten-
za domiciliare). I settori in cui il ruolo attribuito al privato appare 
determinante sono quelli della tossicodipendenza (dove pressoché 
tutte le strutture finanziate sono gestite da enti privati) e dell'handi-
cap. Nell'area degli anziani le competenze sembrano ripartite a metà 
tra i due settori, mentre nell'area dei minori predomina nettamente il 
finanziamento a strutture pubbliche. 
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Nel complesso, dunque, il campo delle politiche sociali vede il 
ruolo dominante della struttura pubblica, che assorbe quasi due ter-
zi delle risorse pubbliche disponibili. Il settore privato ricopre co-
munque un ruolo importante e decisivo per la copertura dei bisogni 
assistenziali della popolazione lombarda. In alcuni settori questo 
ruolo diventa determinante perché venga assicurato alla popolazio-
ne un adeguato livello di prestazioni. Possiamo quindi affermare, in 
definitiva, che esiste una certa dipendenza del settore pubblico nei 
confronti del settore privato per la realizzazione di parti rilevanti del 
sistema complessivo di protezione sociale. 
2.4. L'interdipendenza tra pubblico e privato 
Il quadro complessivo che emerge dai dati presentati attribuisce 
al settore privato non lucrativo un ruolo che potremmo definire di 
tipo integrativo. Il sistema assistenziale del nostro paese verrebbe in-
fatti notevolmente ridotto se dovessimo escludere i servizi gestiti da 
enti privati; in alcuni campi perderebbe addirittura ogni consistenza. 
Si tratta dunque di un sistema dalla configurazione plurale, cui con-
corrono enti pubblici, iniziative private ed una consistente area di 
soggetti dalla titolarità ambigua. Le dimensioni di quest'area di com-
mistione rappresentano, come abbiamo già detto più volte, uno de-
gli aspetti caratteristici e distintivi del nostro sistema. 
Il «mix» ha costituito in Italia, secondo diversi autori (Paci, 1989), 
una soluzione di tipo «moderato» e particolaristico al duplice proble-
ma da un lato di dotare il paese di un sistema di protezione pubbli-
ca contro la povertà e l'esclusione sociale, dall'altro di lasciare spa-
zio alla ricca e tradizionale iniziativa assistenziale della Chiesa Catto-
lica. Il compromesso che ne è scaturito si fonda su un'impostazione 
assistenzialista e custodialistica della protezione sociale. La struttura-
zione dell'offerta di istituti di ricovero del nostro paese ne è la pro-
va: essa vede infatti la netta prevalenza dell'intervento privato (43% 
di IPAB e 40% di istituti privati) e soprattutto delle iniziative di ispira-
zione cattolica (che rappresentano nel complesso il 55% dell'offerta 
complessiva, tra istituti retti da enti privati ed IPAB di ispirazione reli-
giosa). Ancora oggi gran parte della spesa socio-assistenziale desti-
nata a servizi finanzia questo tipo tradizionale di struttura: in Lom-
bardia la percentuale della spesa complessiva destinata ad istituti di 
ricovero è pari al 44%; considerando la spesa complessiva destinata 
ad enti privati, la percentuale spettante alle strutture residenziali rap-
presenta l'80%. 
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L'istituto di ricovero rappresenta dunque il pilastro fondamentale 
su cui regge il particolare connubio tra assistenza privata e assisten-
za pubblica che caratterizza il nostro paese. Senza di esso il ruolo e 
la rilevanza del terzo settore sarebbero infatti marginali, come mo-
stra il fatto che soltanto il 9% della spesa sociale dei comuni non de-
stinata a strutture residenziali viene trasferito ad enti privati. 
Le strutture di ricovero private hanno goduto sin dalla formazione 
dello Stato italiano di un consistente sostegno finanziario pubblico. 
Tutt'oggi questo sostegno consente agli enti gestori di coprire oltre 
un terzo delle spese. Tuttavia va riconosciuto che la delega al terzo 
settore di gran parte delle strutture di ricovero del nostro paese con-
sente da un lato un notevole risparmio di denaro pubblico (come 
mostra il fatto che almeno il 60% delle spese sostenute da questi enti 
vengono finanziate autonomamente), dall'altro il recupero, senz'altro 
più problematico per l'istituzione pubblica, di risorse finanziarie pri-
vate. Naturalmente gli esiti redistributivi di questo sistema a configu-
razione mista dovrebbero essere valutati con attenzione. 
Sul piano funzionale i tre settori concorrenti al nostro sistema as-
sistenziale mostrano un alto grado di interdipendenza. L'azione pub-
blica, investita dalla Costituzione della responsabilità di assicurare 
assistenza e protezione agli strati sociali più svantaggiati, si trova a 
dipendere in misura sostanziale dall'offerta privata; anche quest'ulti-
ma, tuttavia, deve la propria permanenza e la propria espansione al 
sostegno finanziario pubblico. Entrambi i soggetti traggono dunque 
la loro legittimità dall'intervento e dal sostegno offerto dal «partner». 
Questa mutua dipendenza tra pubblico e privato raggiunge infine la 
sua massima espressione nel regime di commistione e di sovrappo-
sizione istituzionale che è proprio dell'IPAB. 
2.5. La persistenza del dualismo 
La situazione descritta subisce, nell'ultimo decennio, alcune modi-
ficazioni rilevanti. I nuovi vincoli finanziari posti alla spesa pubblica 
e l'emergere di gravi inefficienze del sistema assistenziale hanno sti-
molato la diffusione di nuove forme di intervento, fondate sulla dei-
stituzionalizzazione e la territorializzazione. Questi tentativi vedono 
impegnati in uno sforzo separato ma parallelo sia l'intervento pub-
blico che l'iniziativa privata. La tendenza dominante è verso un pro-
gressivo spostamento di risorse e di attenzione dalle strutture istitu-
zionali a quelle territoriali, sia all'interno del sistema pubblico che di 
quello privato. 
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Uno dei campi principali in cui queste dinamiche si sono realiz-
zate è costituito dagli interventi contro le tossicodipendenze. Un ra-
pido esame delle tendenze recenti riscontrabili in questo settore, og-
getto di massicci interventi negli ultimi anni, consentirà di osservare 
in quale misura lo sviluppo di politiche sociali innovative è in grado 
di ridisegnare la mappa del «mix» italiano. 
Non si può non tenere conto, nell'analizzare i rapporti tra pubbli-
co e privato nel campo delle tossicodipendenze, del clima di allar-
me sociale che per almeno un decennio ha accompagnato l'emerge-
re del problema e la delineazione di strategie di fronteggiamento. In 
questo campo il settore privato ha giocato da sempre un ruolo di 
anticipazione e di sperimentazione, attraverso cui ha maturato un 
bagaglio di competenze e di specializzazione superiore a quello del 
servizio pubblico. L'intervento pubblico, sorto in notevole ritardo, 
ha dovuto fare i conti con una situazione caratterizzata da un lato 
dalla presenza di organizzazioni private specializzate e competenti, 
dall'altro dalla difficoltà di elaborare obiettivi e criteri di valutazione 
degli interventi che fossero omogenei e condivisi. L'azione pubblica 
si è così indirizzata dapprima nel sostegno finanziario delle iniziative 
private, e in un secondo tempo nella graduale costruzione di un si-
stema pubblico di intervento che non duplicasse ma integrasse 
l'azione privata. Via via che l'intervento pubblico ha assunto vigore 
e stabilità, si è parallelamente sviluppata l'esigenza di una maggiore 
regolazione dei rapporti tra i due settori. 
L'impostazione che ha prevalso nelle politiche pubbliche (recepi-
ta anche nella normativa) è fondata così sul pieno riconoscimento 
dell'intervento privato e sull'offerta di incentivi finanziari per l'am-
pliamento del suo raggio d'azione. La constatazione del ruolo 
d'avanguardia giocato dagli enti privati - nel 1975 eufemisticamente 
definiti come «ausiliari» in forza dell'ideologia statalista ancora domi-
nante - conduce ben presto alla rinuncia, al di là dell'affermazione 
di principio della responsabilità pubblica dei servizi terapeutici e as-
sistenziali, a stabilire alcuna seria condizione per l'accesso ai finan-
ziamenti16. Ciò ha condotto, nell'arco di dieci anni, all'espansione di 
un settore privato finanziato in gran parte dallo Stato e dotato di lar-
ga autonomia e discrezionalità nei programmi d'intervento. Come 
mostra la Tabella 9, lo sviluppo delle strutture private è maggiore, 
durante il decennio Ottanta, di quello dei servizi pubblici: il numero 
delle comunità residenziali aumenta nell'arco di cinque anni (dal 
1985 al 1989) del 40%; il numero di utenti aumenta del 98%. I centri 
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Tabella 9: Strutture pubbliche e private per tossicodipendenti in Italia. 
Anni 1985-1988 
Strutture Strutture Pere. Utenti Utenti Perc.utenti 
pubbliche private strutture strutture strutture c/o strutture 
Anno pubbliche pubbliche private pubbliche 
1985 440 297 59,70 19.919 5.028 79,85 
1986 460 318 59,13 20.137 5.927 77,26 
1987 459 340 57,45 23.276 6.676 77,71 
1988 479 351 57,71 27.906 8.017 77,68 
1989 513 415 55,28 33.335 9.965 76,99 
Numeri indice 
1985 100 100 100 100 
1986 104 107 101 118 
1987 104 114 117 133 
1988 109 118 140 159 
1989 117 140 167 198 
Fonie: rielaborazione Irs di dati presentati nell'Annuario Islat delle statistiche della sanità..,, cit. 
pubblici conoscono nello stesso periodo un aumento del 16%, men-
tre l'afflusso dei tossicodipendenti ai centri pubblici aumenta del 
68%. Lo sviluppo consistente degli enti privati, accompagnato dal ri-
conoscimento della loro funzione pubblica, ha provocato così un'ar-
ticolazione dei programmi d'intervento ed ha alimentato la competiti-
vità tra le organizzazioni più consolidate, nonché la formazione di al-
leanze di tipo lobbistico e di collusioni con centri di potere politico. 
Alla mancanza di criteri nazionali di distinzione e di selezione dei 
programmi hanno cercato di sopperire, nel corso del decennio Ot-
tanta, soprattutto le regioni, maggiormente interessate a distribuire le 
risorse disponibili secondo criteri razionali. A questa esigenza ha an-
che contribuito il graduale costituirsi di un sistema pubblico d'inter-
vento, la cui affermazione ha posto il problema di distinguere le re-
sponsabilità e le competenze tra i settori e di individuare i campi e 
le modalità della collaborazione1 7 . In diverse regioni (tra cui la Lom-
bardia) si è così assistito alla promulgazione di leggi di disciplina del 
se t tore c h e a p p a i o n o ne l c o m p l e s s o più r i g o r o s e di q u e l l a 
nazionale18. La loro funzione principale è stata di offrire un quadro 
di garanzie minime generali, di tutela dei diritti civili e sociali dei 
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tossicodipendenti e di conferimento alle autorità pubbliche degli 
strumenti giuridici per intervenire nei casi di chiaro illecito. Si tratta 
cioè di vincoli di tipo «garantistico» all'accesso degli enti privati al fi-
nanziamento pubblico, che non offrono però all'istituzione pubblica 
alcuno strumento per regolare il comportamento degli attori «auto-
rizzati» a far parte del sistema. In coerenza dunque con l'impostazio-
ne tradizionale dei rapporti con le strutture di ricovero, anche nel 
settore delle tossicodipendenze l'azione pubblica ha rinunciato ad 
un'impostazione regolativa «forte», per privilegiare invece l'incentiva-
zione e il sostegno del settore privato. Ciò ha contribuito non poco 
all'espansione del settore privato, ma lo ha reso anche fortemente 
dipendente dal finanziamento pubblico (per una misura prossima al 
70-80% delle entrate). Tuttavia la dipendenza non si è tradotta, co-
me abbiamo detto, dal piano finanziario a quello funzionale, mante-
nendo quindi intatta la notevole articolazione esistente di progetti e 
di linee terapeutiche. 
La recente e tanto discussa legge nazionale sulla droga (Legge n. 
162/1990) si colloca in netta continuità con l'impostazione garantista 
precedente, finendo per costituire, nonostante l'ingente mole di fi-
nanziamenti che essa ha mobilitato a favore degli enti privati, un 
forte ostacolo alla specializzazione e alla professionalizzazione del 
settore. In primo luogo, prevedendo modalità più sbrigative e meno 
rigorose per il finanziamento, la legge apre la porta d'accesso al si-
stema ad enti e strutture di cui non è provata né l'affidabilità né la 
competenza19 . In secondo luogo essa propone una ingiustificata 
proliferazione dei canali di finanziamento pubblico20, che crea so-
vrapposizioni e rende ulteriormente difficoltosa la costruzione di 
una politica pubblica maggiormente selettiva e trasparente. L'ampio 
riconoscimento offerto alle strutture private continua così a convive-
re con un sostegno finanziario di tipo assistenzialistico, adeguato 
forse più ad una fase di espansione e crescita del sistema che ad 
una di maturazione e qualificazione dei servizi. 
Nonostante quindi le organizzazioni private abbiano giocato nel 
campo della lotta alla tossicodipendenza un ruolo di anticipazione e 
di innovazione nei confronti dell'azione pubblica, il modello dei 
rapporti pubblico/privato sembra mantenere una configurazione tra-
dizionale, fondata su un ampio sostegno finanziario pubblico cui 
non segue però alcun significativo indirizzo programmatico. Non si 
può quindi affermare, riprendendo la riflessione sviluppata nel para-
grafo precedente, che nel nostro paese si stia sviluppando, alla luce 
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di quanto accade nel campo delle politiche contro la droga, un nuo-
vo modello di regolazione pubblica del settore privato. Le caratteri-
stiche fondamentali del modello italiano sembrano anzi confermate: 
forte dipendenza del settore privato dal finanziamento pubblico, 
scarsa capacità di indirizzo delle politiche pubbliche, ampio spazio 
lasciato al particolarismo e all'improvvisazione, in assenza di con-
trolli sull'efficienza e la qualità degli interventi. 
3. La regolazione a scopo programmatorio 
La forte interdipendenza tra settore pubblico e settore privato esi-
stente nel campo assistenziale è alla base della notevole diffusione 
di rapporti contrattuali e finanziari tra organizzazioni non profit ed 
istituzioni pubbliche. Come abbiamo visto, tali rapporti si sviluppa-
no soprattutto a livello locale, in un quadro complessivo caratteriz-
zato dall'assenza di un forte potere regolativo centrale. Di qui la no-
tevole frammentazione che caratterizza l'evoluzione dei rapporti 
pubblico/privato e la conseguente necessità di sviluppare l'analisi 
intorno ad una situazione locale. 
Il caso della Lombardia appare, da questo punto di vista, partico-
larmente interessante per esplorare quale sia l'effettiva capacità di 
regolazione dell'istituzione pubblica. La Regione Lombardia costitui-
sce infatti una delle regioni italiane che ha maggiormente sviluppato 
le sue funzioni regolative, rinunciando alla gestione diretta di servizi 
e alla costituzione di rapporti contrattuali diretti con gli enti privati. 
Nel 1987 la spesa della Regione Lombardia a diretto beneficio di en-
ti privati rappresenta infatti soltanto il 2,6% della spesa assistenziale 
complessiva (pari ad oltre tre miliardi). Una stima condotta a livello 
nazionale (Artoni e Ranci Ortigosa, 1989) calcola che la spesa assi-
stenziale delle regioni diretta ad enti privati (ad esclusione della Ca-
labria, che ha disciplinato in modo diverso il finanziamento agli enti 
privati) rappresenta il 9,8%. Lo scarto tra il dato lombardo e quello 
nazionale non è che la conseguenza di un sistema fondato, come 
vedremo, sulla distinzione tra il momento programmatorio (di com-
petenza regionale) e quello dell'erogazione finanziaria agli enti pri-
vati. 
Il quadro dei rapporti pubblico/privato in Lombardia21 è caratte-
rizzato dalla presenza di un soggetto istituzionale con responsabilità 
programmatorie - la regione - e da un fitta rete di rapporti contrat-
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tuali e collaborativi tra enti locali (comuni e USSL) ed organizzazioni 
del terzo settore. La nostra ricostruzione si articolerà di conseguenza 
in due parti: in questo paragrafo considereremo l'applicazione (co-
me vedremo parziale) della regolazione regionale; nel paragrafo 
successivo considereremo i rapporti intercorrenti tra gli enti non lu-
crativi e l'Amministrazione comunale di Milano, allo scopo di coglie-
re le tipologie di rapporto più frequenti e significative. 
3.1. U fallimento della programmazione regionale 
La normativa in campo assistenziale della Lombardia attribuisce, 
al pari di altre regioni, le responsabilità programmatone all'ente re-
gionale. La regolazione regionale è fondata sulla netta distinzione tra 
enti privati ed organizzazioni di volontariato; ad essa corrisponde 
l'individuazione di differenti criteri di riconoscimento degli enti e di 
regolazione dei rapporti. 
La dizione «enti privati» raggruppa gli enti privati di assistenza, le 
cooperative sociali e le IPAB22. La possibilità per queste organizzazio-
ni di essere riconosciute come «componenti costitutive del sistema 
dei servizi», e di accedere quindi ad un convenzionamento stabile 
con gli enti locali, viene vincolata, secondo il disegno normativo re-
gionale, all'ottenimento di una «idoneità», che viene conferita dalla 
regione sulla base dell'accertamento di specifici requisiti di natura 
formale, organizzativa e gestionale23. Va sottolineato che il riconosci-
mento dell'idoneità (a cui consegue l'iscrizione ad un Albo Regiona-
le degli enti privati) conferisce all'ente il diritto «alla realizzazione 
del sistema socio-assistenziale», ovvero all'ottenimento di convenzio-
ni per la fornitura di servizi per conto dell'istituzione pubblica. Inol-
tre apre la possibilità di fruire di contributi regionali destinati all'ade-
guamento edilizio delle strutture esistenti24. Il convenzionamento 
deve inoltre seguire i criteri e le norme attuative che la regione sta-
bilisce attraverso la formulazione di una «convenzione-tipo»25. 
La stessa normativa, preoccupata evidentemente di non sottopor-
re ad eccessive restrizioni la pratica del convenzionamento, prevede 
anche la possibilità, per gli enti privati che non ottengono l'idoneità 
e non acquisiscono dunque il «diritto» al convenzionamento stabile, 
di stipulare convenzioni di tipo occasionale o «parziale», a patto che 
queste non comportino l'esclusione dal convenzionamento, se non 
per motivi documentati, di enti già riconosciuti «idonei». L'unico re-
quisito richiesto, in questo caso, risiede nel rispetto di alcuni stan-
dard meno severi di quelli previsti per l'idoneità26. 
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L'ordinamento regionale prefigura dunque due modelli di rappor-
to con gli enti privati: da un lato un rapporto di forte integrazione 
istituzionale, che riconosce all'ente privato diritti e status pari a quel-
lo di un ente assistenziale pubblico, ma che lo sottopone ad una re-
golazione centrale più stringente; dall'altro, un rapporto di natura 
più contrattuale, attivabile esclusivamente sulla base della volontà 
reciproca dei contraenti e non sull'istituzionalizzazione di un legame 
funzionale. La regione, pur prevedendo formalmente entrambe le 
possibilità, esprime un netto favore per il primo tipo di ordinamen-
to, sul quale infatti viene fondata la garanzia di finanziamenti stabili 
e di specifiche agevolazioni. 
Tuttavia, a distanza di vari anni dall'approvazione della legge re-
gionale, nessuno degli adempimenti regionali previsti è stato attua-
to: non è stata istituita l'autorizzazione all'idoneità né di conseguen-
za l'Albo degli enti privati, né infine è stato definito lo schema-tipo 
per il convenzionamento. All'origine di questo fallimento sta la dif-
ficoltà di conciliare gli obiettivi programmatori, che definiscono 
priorità e vincoli in funzione della razionalizzazione di un sistema 
d'offerta che appare disomogeneo territorialmente e diseguale sul 
piano dell'efficacia e della qualità, con l'interesse degli enti locali e 
degli enti privati a mantenere i rapporti contrattuali già stabiliti. La 
subordinazione del convenzionamento al rispetto di obiettivi di ra-
zionalizzazione del sistema complessivo comporterebbe infatti 
l'esclusione dal convenzionamento di tutti gli enti privati che, pur 
rispettando gli standard regionali e pur vantando uno stabile rap-
porto con gli enti locali, si troverebbero ad operare in aree già satu-
re di servizi. 
Il quadro di rapporti che deriva da questa situazione segnata da 
incertezza e da ampia discrezionalità locale è caratterizzato dall'im-
possibilità per la regione di attuare una politica di razionalizzazione 
fondata su obiettivi programmatori e, come vedremo meglio più 
avanti, dalla diffusione di una logica contrattuale fondata esclusiva-
mente su esigenze locali ed immediate. La programmazione regiona-
le prevede infatti, in assenza di regole specifiche per il convenziona-
mento degli enti privati, che l'individuazione degli enti privati bene-
ficiari del finanziamento regionale sia di competenza esclusiva degli 
enti locali. In questo quadro anche il ruolo finanziario della regione, 
già modesto se rapportato all'impegno di spesa delle amministrazio-
ni locali, si risolve in gran parte nella ratificazione delle scelte strate-
giche degli enti locali. 
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Nel complesso, il limite più grave della regolazione regionale sta 
nella pretesa di voler regolare sin nei dettagli il comportamento dei 
diversi attori che compongono il sistema assistenziale, in assenza 
però di strumenti autoritativi e finanziari sufficientemente forti. L'esi-
to finale è così quello di instaurare una certa conflittualità tra il mo-
mento programmatorio e quello gestionale. 
Il sostanziale fallimento della politica regionale rivolta agli enti 
privati è parzialmente attenuato dal successo ottenuto in specifici 
campi di attività, in cui sono risultate disponibili risorse finanziarie 
decisamente superiori al livello abituale. Ciò ha reso possibile, come 
vedremo, una distribuzione delle risorse più mirata e coerente con 
gli obiettivi programmatori regionali. Tuttavia la capacità regolativa 
della regione non sembra dipendere, neanche in questi casi, tanto 
dalla pressione finanziaria esercitabile sugli enti privati, quanto so-
prattutto dagli strumenti utilizzati per garantire che gli obiettivi pre-
fissati vengano effettivamente perseguiti. Tra questi strumenti, quello 
maggiormente utilizzato è l'applicazione di standard. 
3-2. La regolazione tramite standard 
Il caso più significativo di applicazione di standard a scopo pro-
grammatorio è offerto dal meccanismo di finanziamento delle strut-
ture di ricovero socio-sanitarie messo a punto recentemente dalla 
Regione Lombardia, in applicazione di una normativa statale (DPCM 
8 agosto 1985) che impegna le regioni ad imputare al Fondo Sanita-
rio le spese relative alle prestazioni sanitarie fornite a soggetti non 
autosufficienti (anziani, minori e portatori di handicap) ricoverati 
presso strutture residenziali di tipo assistenziale (strutture protette e 
case di riposo). Il sistema di finanziamento regionale comprende nel 
1989 ben 388 strutture, la maggior parte delle quali sono gestite da 
IPAB e da enti privati religiosi. 
Il meccanismo di finanziamento ha conosciuto negli ultimi anni 
una sostanziale modificazione. In precedenza i contributi venivano 
erogati in forma forfettaria sulla base di una classificazione per fasce 
(che distingueva tra strutture per non autosufficienti e per parzial-
mente autosufficienti), subordinatamente alla comprovata semplice 
esistenza del servizio sanitario previsto. Dal 1989 l'entità del contri-
buto viene invece collegata al possesso di standard gestionali e fun-
zionali stabiliti in via programmatica dalla regione. Il pieno possesso 
degli standard viene «premiato» con una quota per utente sensibil-
mente superiore a quella concessa per strutture in via di adegua-
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mento agli standard programmati o che presentano rilevanti scosta-
menti negativi da essi27. 
L'applicazione degli standard al meccanismo di erogazione dei 
contributi consente alla regione di esercitare effettivamente un ruolo 
di controllo28 e di incentivazione del grado di dotazione e di effi-
cienza delle strutture di ricovero. Il sistema regge soprattutto sulla 
base della distribuzione di incentivi positivi, che sono possibili gra-
zie ad una disponibilità di mezzi finanziari che per ora è andata au-
mentando di anno in anno. Ci si può chiedere d'altra parte se un si-
stema di standard è idoneo non solo per consentire l'adeguamento 
tecnico delle singole strutture, ma anche per ottenere un riequilibrio 
più generale del sistema d'offerta. A questo scopo possiamo consi-
derare un secondo esempio, rappresentato dal sistema di incentiva-
zione adottato dalla regione per la ristrutturazione edilizia degli isti-
tuti di ricovero. 
L'obiettivo principale perseguito dalla regione attraverso questa 
forma di sostegno è l'incremento dei posti letto per anziani non au-
tosufficienti che necessitano di un'assistenza medica2 9 . L'analisi 
dell'offerta esistente segnala infatti, a fronte di un numero comples-
sivo di strutture residenziali pari al fabbisogno regionale, l'esistenza 
di profondi squilibri sia territoriali (quasi metà delle USSL della regio-
ne hanno una dotazione inferiore al fabbisogno, mentre l'altra metà 
ha una dotazione eccedente) che relativi alla tipologia d'intervento 
(la disponibilità di posti in case di riposo per anziani autosufficienti 
eccede il fabbisogno, mentre quella in strutture protette per non au-
tosufficienti è nettamente inferiore). 
La distribuzione dei fondi avviene tramite il coinvolgimento degli 
enti locali, che direttamente raccolgono le domande degli enti gesto-
ri e stabiliscono le priorità per l'accesso al contributo regionale. Il 
carattere di incentivazione del finanziamento consente però alla re-
gione di stabilire alcuni criteri distributivi vincolanti; più precisamen-
te l'assegnazione dei fondi avviene sulla base di standard territoriali, 
che indicano il livello minimo di copertura del fabbisogno da assicu-
rare in ogni area. L'utilizzo di standard territoriali consente quindi al-
la regione di impedire formalmente che il finanziamento pervenga a 
strutture presenti in aree che segnalano una dotazione eccedente. 
Accanto a questo vincolo distributivo, la regione ne stabilisce un 
altro, più discutibile, riguardante la forma giuridica dell'ente gestore. 
L'accesso delle strutture gestite da enti pubblici e da IPAB ai fondi, 
pur essendo subordinato al rispetto degli standard territoriali, ha in-
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fatti la precedenza rispetto alle strutture private, indipendentemente 
da qualsiasi criterio di efficienza e di qualità delle strutture. L'effetto 
di questa regola è che soltanto un quarto dell'offerta privata disponi-
bile in Lombardia ha beneficiato di un contributo regionale finalizza-
to alla riconversione e all'ammodernamento; mentre nel complesso 
il comparto privato rappresenta nella regione ben il 28% dei posti 
letto disponibili. 
Quali effetti sono prodotti da questo sistema di incentivazione? 
Secondo la previsione degli uffici regionali, la manovra dovrebbe 
consentire un pieno recupero dell'attuale carenza di posti letto per 
non autosufficienti (il cui fabbisogno non coperto è stimato intorno 
alle 4.000 unità) e un modesto riequilibrio degli squilibri territoriali 
(solo il 15% delle aree carenti di posti letto saturerebbe il fabbiso-
gno interno, mentre quasi tutte le aree raggiungerebbero un miglio-
re equilibrio tra i diversi tipi di struttura). Nel complesso il piano 
sembra quindi determinare una razionalizzazione del sistema d'of-
ferta ed un'attenuazione degli squilibri territoriali più evidenti. Va 
però precisato che questo risultato verrà ottenuto soltanto a condi-
zione che la regione benefici degli ingenti contributi statali previsti, 
che dovrebbero coprire ben l'80% della spesa complessiva. 
La razionalizzazione inoltre riguarderà esclusivamente il settore 
degli enti pubblici e delle IPAB; essa non coinvolgerà se non in mini-
ma parte la pur ingente offerta rappresentata dalle strutture private. 
Uno degli effetti perversi prodotti dall'applicazione del criterio di 
precedenza per le strutture a gestione pubblica o mista (IPAB) riguar-
derà la Città di Milano, in cui risulta una carenza di posti-letto di di-
mensioni tale da ripercuotersi sull'intero sistema regionale (il 30% 
dell'utenza residente a Milano risiede in strutture poste presso altre 
USSL). In base alla normativa regionale, il riequilibrio dovrebbe avve-
nire in gran parte tramite l'aumento della ricettività milanese; mentre 
resteranno escluse dal sistema ben due terzi delle strutture private 
esistenti nel territorio cittadino. 
Possiamo sviluppare, al termine di questa analisi, alcune conside-
razioni finali. I casi considerati illustrano modi alquanto diversificati 
di utilizzare gli standard a fini programmatori. Le modalità più ricor-
renti sono tre: 
- come criteri cui si deve conformare obbligatoriamente il comporta-
mento dei singoli enti; 
- come criteri di regolazione del sistema d'offerta complessivo; 
- come criteri per incentivare comportamenti innovativi. 
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Nella prima accezione l'applicazione di standard serve a garantire 
che tutti gli enti (pubblici e privati) abbiano un profilo giuridico ed 
organizzativo riconoscibile; lo standard diviene cioè lo strumento 
per l'esercizio di un controllo preventivo, di tipo legale-amministrati-
vo, mirante a garantire al cittadino l'assenza di abusi ed illeciti. Nella 
seconda accezione lo standard viene applicato per procedere ad 
una rigorosa razionalizzazione su base territoriale del sistema d'of-
ferta; esso indica infatti la soglia minima o massima di dotazione di 
servizi consentita ad ogni area territoriale. Il ricorso ad esso rappre-
senta il tentativo di esercitare a scopo redistributivo un forte potere 
autoritativo sul comportamento degli enti gestori. Lo standard rap-
presenta infatti un preciso vincolo oltre il quale gli enti gestori non 
possono sviluppare la loro azione, oppure al contrario indica l'unica 
direzione di sviluppo a cui devono essere conformate le linee 
d'azione degli enti gestori. Infine gli standard, nella terza accezione, 
vengono utilizzati come criteri per una regolazione non fondata sul 
potere vincolante della regione quanto sull'incentivazione: il posses-
so di alcuni requisiti, considerati di importanza strategica nell'ambito 
della programmazione regionale, viene cioè premiato applicando a 
diverse soglie di vicinanza allo standard un diverso finanziamento. 
L'esame svolto suggerisce che è quest'ultima strategia quella più 
efficace ai fini di una armonizzazione tra interessi programmatori ed 
interessi gestionali. Essa si basa infatti su una regolazione di tipo in-
diretto, che né prestabilisce né vincola i comportamenti degli attori, 
ma si limita ad incoraggiare alcune linee d'azione, lasciando libertà 
ai singoli attori di sviluppare eventuali strategie alternative, o di ri-
cercare punti di equilibrio non ottimale ma facilmente compatibili 
con l'assetto già raggiunto. 
3.3. La distribuzione di sussidi 
Come abbiamo già detto, la Regione Lombardia distingue netta-
mente tra enti privati assistenziali ed organizzazioni di volontariato. 
La distinzione si fonda sulla natura della partecipazione dei soci 
all'organizzazione, che nel caso del volontariato deve essere gratuita 
e libera da vincoli contrattuali30. Questo criterio identifica nel volon-
tariato l'insieme di quelle organizzazioni che svolgono attività in 
nessun caso sostitutive dell'intervento pubblico, ma che consentono 
un'integrazione dei servizi di tipo professionale oppure la sperimen-
tazione di interventi innovativi. 
Una definizione così circoscritta ha senz'altro reso visibile un va-
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sto arcipelago di iniziative esistenti. Una ricerca condotta nel 1989 
dall'LRS (De Ambrogio e Ranci, 1989) ha censito ben 600 organizza-
zioni rispondenti in larga parte ai requisiti regionali. L'indagine ha 
confermato la caratterizzazione localistica ed informale di tali orga-
nizzazioni: il 65% interviene su scala comunale o di quartiere, men-
tre soltanto il 9% opera a livello regionale o nazionale; soltanto il 
16% assume la forma giuridica di ente morale o di associazione rico-
nosciuta, mentre gli altri gruppi si costituiscono come associazione 
di fatto. Le attività svolte hanno generalmente un carattere comple-
mentare e non sostitutivo, e riguardano: animazione, assistenza do-
miciliare ed ospedaliera, segretariato sociale, servizi di trasporto, be-
neficenza. 
L'intervento regionale verso il volontariato non ha uno scopo 
eminentemente regolativo quanto di incentivazione e ulteriore «qua-
lificazione» della sua attività. Le norme regionali non stabiliscono in-
fatti alcuna regola relativa ai rapporti tra le organizzazioni volontarie 
e le amministrazioni locali, ma si limitano a strutturare un canale di-
retto di rapporto con la regione, che assume su di sé il ruolo di le-
gittimazione e sostegno del volontariato. Si tratta dunque di una re-
golazione che non ambisce a prescrivere il comportamento delle or-
ganizzazioni volontarie, quanto a definirne il ruolo nell'ambito del 
sistema complessivo e a disciplinare il rapporto con la regione. 
Gli strumenti dell'intervento regionale sono principalmente due: 
l'istituzione di un «Registro regionale del volontariato socio-assisten-
ziale» e la concessione di contributi economici annuali. L'iscrizione 
al Registro richiede il possesso di semplici requisiti31, senza alcuna 
indicazione di standard funzionali né alcun controllo sulle attività 
svolte. Essa dà diritto alla concessione di contributi economici per 
attività di funzionamento («a titolo di sostegno delle attività generali», 
come dice la Legge Regionale n. 1/1986, art. 8). 
Contrariamente a quanto accaduto per l'Albo degli enti privati, il 
Registro del volontariato è stato effettivamente istituito già a partire 
dal 1988. Nel giugno 1991 risultano già iscritte circa 900 associazio-
ni, ma altre hanno avviato la procedura. Il finanziamento regionale 
non ha però seguito la stessa dinamica espansiva: dal 1987 al 1990 
esso è aumentato del 20%. Più interessante è però notare la sua di-
stribuzione: nel 1987 il finanziamento è stato accordato a 300 orga-
nizzazioni, per un ammontare medio di L. 4.700.000 per gruppo; nel 
1990 l'ammontare medio si è ridotto a L. 4.250.000. La distribuzione 
dei contributi regionali per tipo di attività mostra inoltre come l'ero-
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gazione sia avvenuta «a pioggia», senza che si evidenzino chiari cri-
teri di ripartizione32. 
Nel complesso la «regolazione» regionale non sembra quindi attri-
buire al volontariato alcuna specifica funzione gestionale all'interno 
del sistema dei servizi, ma si limita a riconoscerne l'esistenza e a so-
stenerne l'azione, con mezzi economici limitati, senza porre alcun 
vincolo o alcuna condizione di efficacia alla fruizione del contributo 
regionale. Il volontariato viene cioè sostenuto come «bene in sé», al 
di là che esso agisca in sintonia o meno con gli obiettivi della pro-
grammazione pubblica. D'altra parte, come abbiamo detto, le orga-
nizzazioni iscritte al Registro regionale non hanno le caratteristiche, 
salvo alcune eccezioni, per attuare interventi «indispensabili» o sosti-
tutivi di quelli pubblici. In mancanza di interesse ad un'integrazione 
più stringente del volontariato nel sistema dei servizi, prevale una 
pratica di sostegno volta soprattutto a dimostrare l'attenzione delle 
autorità politiche della regione verso questi soggetti. 
4. L'evoluzione dei rapporti contrattuali 
La gestione dei servizi socio-assistenziali di titolarità del Comune 
di Milano vede il concorso decisivo del settore privato. Nel 1988, su 
una spesa sociale corrente effettiva di 188 miliardi, ben 77 miliardi 
vengono erogati per servizi gestiti da enti privati. Nel 1989, mentre 
la spesa comunale raggiunge i 215 miliardi, l'erogazione agli enti 
privati (da cui sono naturalmente esclusi i trasferimenti alle famiglie) 
viene stimata intorno agli 85 miliardi. In entrambi gli anni il finanzia-
mento degli enti privati assorbe dunque il 40% circa della spesa co-
munale. 
La ripartizione di questi trasferimenti fa emergere il ruolo domi-
nante degli istituti di ricovero: oltre il 90% delle erogazioni ad enti 
privati (corrispondente al 43% circa della spesa corrente complessiva 
di tipo assistenziale) viene utilizzato infatti per pagare le rette degli 
assistiti a carico comunale ricoverati in istituti residenziali (si tratta di 
3.000 anziani ed handicappati e 500 minori). L'onere finanziario del 
comune appare dunque notevole: ogni anziano istituzionalizzato a 
carico comunale costa in media 17-18 milioni all'anno, mentre un 
minore costa 25-30 milioni all'anno. 
Confrontando la situazione milanese con quella degli altri comuni 
della regione (Tabella 10), emerge che nel capoluogo il ricorso al 
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Tabella 10: Spesa sociale dei comuni della Lombardia e di Milano nel 1988 
(dati percentuali) 
Servizi 
Sussidi a famiglie 
Soggiorni vacanza 
Trasporto 
Serv.non residen.convenz. 
Asili nido convenzionati 
Assist, domic.convenz. 
Servizi non resid.gestione 
Asili nido gestione 
Assist.domicil.gestione 
Istit.anziani convenz. 
Istit. minori hand.convenz. 
Com.alloggio convenz. 
Istit. anziani gestione 
Strutt. residenz.gestione 
Contributi enti 
Altre attività dirette 
Destinatari 
Erogazioni a famiglie 
Spese per gestione diretta 
Enti convenzionati 
Lombardia Milano 
5,27 4,94 
7 ,32 4,09 
2 ,09 0,90 
3 ,53 2,01 
0 ,46 0 
0 ,58 1,36 
7 ,12 8,31 
27,64 17,50 
9 ,09 2,28 
15,47 37,17 
3 ,64 5,99 
1,16 0,74 
9 ,67 11,50 
0 ,78 2,14 
0 ,95 0,19 
5 ,23 0,90 
14,68 9,93 
59,53 42,61 
25,79 47,46 
di cui: 
Rette istituti residenziali 20,27 43,90 
Ore assistenza domiciliare 0 ,58 1,36 
Altri servizi n o n residenz. 3 ,99 2,01 
Contributi a perdere 0 ,95 0,19 
Totale 100,0 100,0 
Fonte: Le spese correnti..., cit. 
terzo settore è nettamente maggiore e che ciò è dovuto in gran par-
te all'ampio utilizzo delle strutture residenziali. Rispetto agli altri co-
muni lombardi, l 'erogazione di rette per l'assistenza in istituto rag-
giunge a Milano una misura percentualmente doppia (il 4 4 % contro 
il 20% degli altri comuni lombardi), mentre risulta inferiore la spesa 
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per i servizi privati non residenziali. Il coinvolgimento degli enti pri-
vati cresce a Milano anche in riferimento ad altre tipologie di inter-
vento, come i servizi convenzionati di assistenza domiciliare, i servi-
zi territoriali di riabilitazione per portatori di handicap, i centri ap-
prontati per rispondere a diverse emergenze sociali (quali la tossico-
dipendenza, il maltrattamento infantile, l'immigrazione). 
Nel complesso, il quadro generale dei rapporti tra l'amministra-
zione comunale e gli enti privati ha conosciuto negli ultimi anni un 
processo di frammentazione, che ha dato luogo ad una gamma arti-
colata di forme contrattuali. Le principali, su cui concentreremo 
l'analisi, sono: 
- il pagamento di rette per il ricovero degli assistiti a carico comunale; 
- l'appalto di servizi precedentemente a gestione pubblica; 
- il convenzionamento di servizi specialistici privati; 
- l'erogazione di sussidi. 
4.1. Il finanziamento tramite rette 
Gran parte delle strutture di ricovero presenti nella Città di Milano 
sono gestite da enti privati e da IPAB; il ruolo dell'ente locale è limi-
tato alla gestione di alcune strutture specifiche e soprattutto al paga-
mento degli oneri connessi al ricovero dei soggetti (minori ed anzia-
ni) la cui assistenza è a carico dell'amministrazione comunale. La 
componente privata rappresenta, in termini di posti di ricovero, ben 
il 47% dell'offerta complessiva della città; le IPAB rappresentano il 
36%, mentre le strutture a gestione comunale diretta rappresentano 
il rimanente 17%. All'interno del comparto privato, prevalgono net-
tamente gli istituti privato-religiosi (su 20 istituti, 16 sono religiosi, 
mentre i restanti 4 sono società lucrative). 
Compito dell'intervento pubblico in questo settore è quello di so-
stenere l'onere finanziario inerente il ricovero in tali strutture dei cit-
tadini milanesi che non sono in grado di provvedervi autonoma-
mente. La sua realizzazione è affidata in gran parte alle strutture di 
ricovero gestite da IPAB, che assorbono ben il 58% della spesa comu-
nale (Tabella 11). L'offerta degli enti privato-religiosi, pur essendo in 
termini assoluti superiore a quella delle IPAB, è invece coinvolta par-
zialmente e con un ruolo marginale: soltanto sei istituti religiosi, sui 
sedici esistenti nel territorio cittadino, accolgono utenza a carico co-
munale: ad essi perviene il 20% dell'utenza comunale complessiva. 
Nonostante il «peso» complessivo del settore privato sia maggiore ri-
spetto a quello degli altri settori, esso configura un canale assisten-
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Tabella 11: Spesa complessiva del Comune di Milano per strutture di ricovero. 
Anno 1989 
Tipo di struttura Spesa (migliaia di lire) Percentuale 
Istituti comunali 
Istituti convenzionati 
22.753.670 . 
80.000.000 
22,1 
77,9 
di cui: 
Ipab 
Privati religiosi 
Società lucrative 
56.000.000 (stima) 
20.000.000 (stima) 
4 .000.000 (stima) 
54,5 
19,5 
3,9 
Totale 102.753.670 100,0 
Fonte: elaborazione Irs su dati del Bilancio 1989 del Comune di Milano. 
ziale separato dalla sfera delle responsabilità pubbliche. Ciò appare 
per qualche verso paradossale, se si pensa che ben il 30% degli an-
ziani assistiti dal comune viene disperso, per la carenza di posti di-
sponibili nelle strutture cittadine, presso 83 istituti collocati al di fuo-
ri dei confini comunali. 
I motivi che determinano lo scarso coinvolgimento del settore pri-
vato nella gestione dell'assistenza pubblica possono essere ricondot-
ti da un lato alla caratterizzazione meno specialistica delle strutture 
private33, dall'altro all'esistenza di un canale parallelo di accesso a 
queste strutture controllato direttamente dalle strutture ecclesiasti-
che. Un ulteriore disincentivo al raccordo con il sistema pubblico è 
dato dagli impedimenti burocratici che rallentano le procedure del 
finanziamento comunale. 
La mancanza di un rapporto organico tra settore pubblico e setto-
re privato produce due effetti negativi: da un lato non consente un 
governo dell'accesso alle strutture residenziali ispirato a criteri di 
equità e di razionalità, mentre al contrario mantiene in essere un ca-
nale parallelo che rispecchia principi e forme di selezione di tipo 
particolaristico; dall'altro consolida la posizione di privilegio delle 
strutture residenziali inserite nella programmazione pubblica, ed in 
particolare di alcune IPAB (come il Pio Albergo Trivulzio e l'Istituto 
Redaelli) che godono di un trattamento economico notevolmente 
differenziato da quello che il Comune di Milano riserva a tutti gli al-
tri istituti. Osservando infatti l'ammontare medio delle rette giorna-
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liere riconosciute dal Comune di Milano agli istituti presenti nel ter-
ritorio cittadino, risulta una sistematica sopravvalutazione dell'assi-
stenza prestata nelle IPAB e nelle strutture pubbliche. Le rette conces-
se alle IPAB superano di una percentuale pari al 50% quelle concesse 
alle strutture religiose. Ciò nonostante il fatto che tra queste strutture 
non emergano differenze rilevanti sul piano della dotazione di infra-
strutture e di personale, come risulta dall'esame degli standard rile-
vati dalla regione per l'erogazione delle rette di parte sanitaria (Ta-
bella 12). 
Un maggior coinvolgimento del settore privato non lucrativo 
nell'ambito della politica pubblica richiederebbe da un lato il supe-
ramento del separatismo tradizionale delle strutture privato-religiose, 
dall'altro la capacità dell'amministrazione comunale di delimitare un 
quadro di obiettivi e di priorità sulla cui base determinare l'ammon-
tare del finanziamento. Per illustrare questo punto, consideriamo il 
ricorso a strutture residenziali per la collocazione dei minori che il 
Tribunale dei Minori affida alla responsabilità del comune. L'offerta 
disponibile, quasi completamente a gestione privata e di IPAB, è di-
stinta in due categorie di strutture: da un lato gli istituti residenziali 
tradizionali (i cosiddetti convitti) e dall'altro le comunità alloggio. I 
primi rappresentano una presenza tradizionale e consolidata in città 
(si tratta di strutture note come l'Istituto dei Martinitt, l'Asilo Mariuc-
cia, Villa Luce, l'Istituto Nazareth e altri), sono controllati direttamen-
te da organizzazioni ecclesiali (i ruoli direttivi sono tenuti in preva-
lenza da religiosi) e mantengono da tempo rapporti finanziari con 
l'amministrazione comunale. 
Lo sviluppo recente di un approccio alla problematica minorile 
contrario all'istituzionalizzazione ha però ridotto gradualmente il ri-
corso agli istituti (che vedono un calo generalizzato dell'utenza) ed 
Tabella 12: Retta media giornaliera per assistito erogata dal Comune di Milano, 
per tipo di gestione. Anno 1990 
Tipo di gestione Autosuff. Non autosuff. Totale Standard regione 
Istituti comunali 95.000 95.000 95.000 36.000 
Ipab 61.000 95.000 87.000 40.000 
Privati religiosi 52.000 65.000 56.000 38.000 
Fonte: elaborazione Irs su dati del Bilancio 1989 del Comune di Milano. 
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ha contemporaneamente favorito lo sviluppo di strutture residenziali 
di tipo comunitario, gestite da agenzie private specializzate in cam-
po pedagogico-educativo. Lo sviluppo di questa nuova forma di ser-
vizio è stato tumultuoso: nel 1981 la Regione Lombardia ne censiva 
35; nel 1984 erano più che raddoppiate (raggiungendo le 85 unità); 
nel 1988 ne sono censite più di 100. Oggi essa costituisce a tutti gli 
effetti un servizio alternativo all'istituzionalizzazione, tant'è che rac-
coglie oltre il 30% dei minori ospitati in strutture residenziali della 
Lombardia. Anche questi enti privati di tipo specialistico devono 
però la loro sopravvivenza al sostegno finanziario pubblico: ben il 
72% delle loro entrate risulta infatti di provenienza pubblica. 
Il quadro delineato pone l'amministrazione comunale in una posi-
zione difficile. Da un lato il comune dipende, per l'esercizio di una 
responsabilità che la legge non consente di delegare ad altri, dalla 
disponibilità delle strutture private, e soprattutto dei grandi istituti 
residenziali; ed è quindi costretto ad accettare in gran parte le con-
dizioni gestionali e finanziarie che tali strutture pongono. Dall'altro 
lato esso deve cercare di qualificare l'intervento privato in modo da 
renderlo più rispondente ai propri obiettivi e alle esigenze richieste 
dalla pedagogia moderna. Stretta tra la necessità di rispondere alle 
urgenze che via via si presentano (utilizzando l'offerta esistente) e 
l'esigenza di una riqualificazione dell'intervento assistenziale privato, 
l'amministrazione comunale non ha in mano altro strumento che 
quello dell'incentivo finanziario. La politica di riqualificazione viene 
infatti perseguita tramite la definizione di alcune «priorità di utilizzo» 
che favoriscono le piccole comunità, il ricorso a scuole pubbliche 
per l'utenza (in alternativa all'insegnamento interno all'istituto), la 
collaborazione con i servizi socio-sanitari del territorio. Pur non sen-
za difficoltà, questo ruolo di incentivazione ha contribuito non po-
co, data l'elevata dipendenza delle strutture private dal finanziamen-
to pubblico, alla trasformazione degli istituti in servizi più capaci di 
intervenire in modo specifico e differenziato. 
4.2. L'appalto del servizio pubblico di assistenza domiciliare 
In termini finanziari l'appalto dei servizi di assistenza domiciliare 
ad enti privati non lucrativi rappresenta poco più dell'1% della spesa 
sociale comunale (Tabella 10). L'attenzione che vi dedichiamo deri-
va infatti non dalla sua modesta rilevanza economica, quanto dal 
fatto che tale servizio è già da tempo erogato direttamente dalla 
struttura pubblica. Il coinvolgimento del settore privato consente, in 
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questo caso, che un servizio per il quale già esiste una consolidata e 
riconosciuta competenza pubblica venga ampliato anche oltre le 
possibilità e i mezzi direttamente disponibili all'amministrazione co-
munale. Come vedremo, se da un lato questa soluzione consente 
l'espansione a prezzi contenuti di un servizio sempre più richiesto 
dalla popolazione, dall'altro essa rende problematica l'autonomia 
gestionale e progettuale degli enti privati chiamati alla gestione di 
un servizio già definito nei contenuti e nelle metodologie dall'ammi-
nistrazione pubblica34. 
La sollecitazione originaria a coinvolgere gli enti privati proviene 
dall'amministrazione comunale, costretta a fronteggiare, in un qua-
dro di costante riduzione del personale disponibile, una domanda 
sociale sempre più diffusa (sia per l'aumentare della popolazione in-
teressata a questo tipo di servizio, sia per un'opinione pubblica sem-
pre più favorevole a soluzioni assistenziali non istituzionalizzanti)35. 
La mancanza di un interlocutore privato competente costringe l'am-
ministrazione locale ad attivarsi affinché si costituiscano enti privati 
disponibili alla gestione. Il rapporto contrattuale che viene stabilito 
con gli enti privati (costituiti da cooperative di servizio) è particola-
re: da un lato il comune, poiché mantiene la titolarità del servizio, 
vincola gli enti privati a rispettare i criteri e le regole già valide per il 
servizio pubblico corrispondente. Dall'altro gli enti privati, non di-
sponendo di competenze specifiche né di autonomia progettuale ed 
organizzativa, accettano di diventare nella sostanza uno strumento 
del servizio pubblico. 
Sul piano finanziario la delega del servizio agli enti privati si tra-
duce in un notevole risparmio per l'amministrazione comunale; il 
costo del servizio privato è infatti sensibilmente inferiore a quello 
della corrispondente struttura pubblica: nel 1989 il costo medio ora-
rio per prestazioni domestiche a domicilio ammonta per gli enti pri-
vati a lire 14.500 e per i servizi comunali a circa lire 21.000. Il man-
tenimento di una chiara responsabilità pubblica consente inoltre una 
precisa regolazione del rapporto contrattuale, per quanto riguarda 
sia l'accesso al sostegno pubblico (disciplinato attraverso gare di ap-
palto), sia i contenuti del servizio (le convenzioni stabiliscono minu-
ziosamente i contenuti delle mansioni, il numero delle ore di assi-
stenza, le modalità di rendicontazione). 
D'altra parte, il forte controllo pubblico non incentiva negli enti 
privati alcuna specializzazione, mentre li rende fortemente dipen-
denti dal finanziamento pubblico. Il servizio prestato, sebbene risulti 
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meno costoso di quello pubblico, appare poco qualificato e nel 
complesso meno valido di quello offerto dagli operatori comunali36. 
L'elevato grado di regolazione del servizio non garantisce quindi la 
qualità delle prestazioni dei privati, che sembra invece meglio ga-
rantita da una maggiore interazione nella fase progettuale e dalla 
continuità della collaborazione. Il modello dell'appalto, in altri ter-
mini, se da un lato assicura condizioni economiche vantaggiose per 
l'amministrazione comunale ed evita il rischio di gravi inadempien-
ze, dall'altro non garantisce la qualità del servizio, che può essere 
assicurata soltanto da una collaborazione progettuale tra l'operatore 
pubblico ed i soggetti privati che sia complementare alla relazione 
di tipo contrattuale. 
4.3. Il convenzionamento con servizi specialistici 
Il terzo modello di relazione riguarda i rapporti convenzionari te-
nuti con enti privati non lucrativi che gestiscono servizi specialistici, 
sostenuti e riconosciuti dal comune in virtù delle particolari funzioni 
che ricoprono nell'area cittadina. I casi più significativi sono rappre-
sentati dalle organizzazioni che gestiscono strutture di riabilitazione 
per portatori di handicap (come I'ANFASS e l'Istituto Don Gnocchi) e 
dagli enti ausiliari che gestiscono comunità terapeutiche per tossico-
dipendenti (come la comunità Saman o Comunità Nuova). In en-
trambi questi settori l'intervento dell'amministrazione pubblica ha 
scontato forti ritardi ed è stato supplito dall'attivismo e dalla capacità 
di innovazione delle organizzazioni private. 
In questo quadro il ruolo dell'amministrazione locale può essere 
duplice: da un lato può tradursi nel sostegno finanziario delle atti-
vità private; dall'altro nel tentativo di attuare un coordinamento de-
gli interventi privati, che appaiono sempre più differenziati. L'eserci-
zio della seconda funzione appare però limitato dall'elevata specia-
lizzazione degli enti privati, che spesso anticipano l'ente pubblico 
nella sperimentazione di nuovi modelli terapeutici, e dall'insostitui-
bilità dei servizi erogati. Nell'area dell'handicap le strutture riabilitati-
ve territoriali convenzionate ospitano infatti il 37% dell'utenza a cari-
co comunale, mentre nell'area delle tossicodipendenze non esistono 
a Milano alternative alle comunità residenziali gestite dagli enti pri-
vati. L'unica forma di coordinamento resta così l'istituzione di con-
sulte pubbliche, di organismi privi però di peso politico e di inci-
denza sul piano operativo. 
Nonostante la notevole dipendenza finanziaria degli enti privati 
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dal sostegno pubblico, il molo dell'amministrazione comunale si li-
mita dunque all'erogazione di massicci finanziamenti37. In entrambi i 
campi il sostegno pubblico viene concesso sulla base di accordi bi-
laterali che sfuggono ad ogni programmazione pubblica e che riflet-
tono il dominio di una logica discrezionale, che premia gli enti più 
disposti a collaborare con l'amministrazione e quelli capaci di eser-
citare pressioni più efficaci in sede politica o amministrativa. Nel 
campo delle tossicodipendenze, per esempio, le erogazioni del co-
mune agli enti privati variano da 20-30 milioni ad oltre 300 milioni, 
senza che l'entità del sostegno sia commisurata ad alcun parametro 
di prestazione e di efficacia. Anche nell'area dell'handicap il finan-
ziamento dei centri riabilitativi subisce notevoli variazioni a seconda 
dell'ente convenzionato, oscillando intorno alla media per una misu-
ra pari al 21%, senza che le convenzioni naturalmente rilevino alcuna 
condizione specifica che legittimi questo trattamento differenziato. 
Il regime contrattuale che emerge dall'analisi ricalca così in buona 
parte il rapporto tradizionale con gli istituti di ricovero. Si può dire 
che il carattere specialistico dell'intervento privato agisce sull'ammi-
nistrazione pubblica deprimendo ogni funzione programmatoria e di 
indirizzo, che pure sarebbe richiesta in campi segnati da una tensio-
ne innovativa che genera modelli terapeutici notevolmente differen-
ziati e non garantiti. L'assenza di regolazione contribuisce così a for-
mare un settore di enti privati fortemente dipendenti dal finanzia-
mento pubblico, ma non per questo meno dotati d'autonomia 
d'azione. 
4.4. L'erogazione di sussidi 
A fianco dei rapporti continuativi, istituzionalizzati tramite con-
venzioni con enti che forniscono servizi considerati essenziali per la 
collettività, l'amministrazione comunale sostiene anche un certo nu-
mero di organizzazioni private che sviluppano attività occasionali di 
particolare utilità sociale, o comunque giudicate meritevoli di essere 
valorizzate. L'erogazione di sussidi una tantum dovrebbe riguarda-
re, almeno in via di principio, soltanto attività a carattere sperimen-
tale oppure iniziative ad hoc che integrano efficacemente l'azione 
pubblica. Di fatto il sostegno viene accordato anche ad enti con cui 
è difficile, per indisponibilità degli stessi o per la natura particolare 
dell'attività svolta, stipulare un accordo di tipo convenzionano. 
Il sostegno dell'amministrazione comunale consiste sostanzial-
mente nella concessione di contributi economici. Solo poche orga-
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nizzazioni ricevono sostegni in forma di servizi, come per esempio 
la concessione in uso di locali pubblici, l'utilizzo gratuito di attrezza-
ture o di strutture di proprietà comunale. Il contributo consiste in 
una forma di sostegno che non richiede in cambio alcuna contro-
partita in termini di servizi o di obblighi contrattuali. Gli unici vinco-
li per il beneficiario riguardano la non lucratività dell'iniziativa (giac-
ché sarebbe contraddittorio che l'amministrazione pubblica sostenga 
un'attività finalizzata a produrre profitto per il promotore) e l'obbli-
go di rendicontazione delle spese sostenute (formalmente il contri-
buto consiste in un concorso alle spese sostenute dall'ente promoto-
re). Nessun vincolo viene stabilito in relazione alla natura e ai conte-
nuti dell'attività sostenuta. 
La mancata definizione di obiettivi e criteri selettivi per l'erogazio-
ne dei contributi rende naturalmente possibile un utilizzo arbitrario 
e particolaristico di questo strumento di sostegno, appena attenuato 
dall'obbligo di pubblicità degli enti e dei relativi contributi. D'altra 
parte, proprio per il suo carattere occasionale, la forma del contribu-
to non si presta a gravi manipolazioni, finendo per costituire talvolta 
una forma indiretta di compenso per collaborazioni prestate infor-
malmente all'amministrazione comunale, talvolta una forma di assi-
stenza finanziaria ad enti considerati «meritevoli». Il Comune di Mila-
no spende annualmente circa un miliardo e mezzo per contributi ad 
enti privati assistenziali; tale cifra rappresenta l ' I ,7% sul totale delle 
erogazioni ad enti privati assistenziali; si tratta quindi di una cifra 
modesta, a testimonianza della scarsa adeguatezza di questo stru-
mento alle esigenze primarie della politica sociale locale. Le eroga-
zioni hanno di conseguenza dimensioni ridotte: nel 1991 la riparti-
zione assistenza ha offerto contributi a 64 enti attivi in campo assi-
stenziale; tali contributi ammontavano in media a 30 milioni per i 
contributi annuali e a 6 milioni per i contributi finalizzati all'attuazio-
ne di specifiche iniziative. 
5. Le forme della regolazione 
L'articolazione delle responsabilità pubbliche tra un livello pro-
grammatorio ed uno gestionale determina la sovrapposizione di di-
verse e spesso contraddittorie forme di regolazione del rapporto 
pubblico/privato. Alla complessità del quadro contribuisce anche la 
configurazione frammentata del terzo settore, in cui convivono pre-
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senze tradizionali (sia per origine che per impostazione) ed inter-
venti aperti all'innovazione, la cui collocazione nel sistema appare 
però egualmente problematica in assenza di un chiaro indirizzo del-
le politiche pubbliche. In questo paragrafo proporremo un'analisi 
più organica delle diverse forme di regolazione, allo scopo di far 
emergere i problemi di fondo irrisolti e le tendenze in atto. 
5.1.1 requisiti 
La definizione pubblica dei requisiti necessari agli enti privati per 
entrare in rapporto con le istituzioni responsabili dei servizi socio-
assistenziali può avvenire in due modi diversi: da un lato stabilendo 
le condizioni per l 'accesso ad un rapporto di natura contrattuale, 
dall'altro tramite l'esercizio dei compiti istituzionali di vigilanza e 
controllo. 
L'accesso degli enti privati al convenzionamento con le ammini-
strazioni pubbliche avviene tradizionalmente sulla base della mani-
festazione di una volontà da parte dell'ente privato e conseguente-
mente della realizzazione di una trattativa privata. Sino ad oggi vie-
ne attuata una regolazione solo di tipo legale dei requisiti richiesti 
agli enti privati per stringere collaborazioni con le autorità pubbli-
che. Le uniche condizioni necessarie sono infatti la volontà delle 
parti contraenti e l'inesistenza di prove evidenti di abuso o di sfrut-
tamento indebito della posizione di erogatori del servizio da parte 
degli enti gestori. 
D'altra parte l'assetto complessivo del sistema assistenziale attri-
buisce alle strutture private - soprattutto nel campo degli istituti di 
ricovero - un ruolo insostituibile, mentre pone le istituzioni pubbli-
che responsabili (come il Comune di Milano) nella posizione di do-
ver costantemente fronteggiare una domanda assistenziale ecceden-
te. Questa posizione di debolezza rende assai ardua la definizione 
istituzionale di requisiti per l'accesso al convenzionamento. Dove il 
rapporto è istituzionalizzato da tempo, vale quindi la regola implici-
ta dell'automatico rinnovo (con tutt'al più una nuova contrattazione 
degli obblighi reciproci); dove invece il rapporto viene instaurato 
per la prima volta (come nel caso delle cooperative di assistenza do-
miciliare o delle comunità alloggio per minori), questo è preceduto 
da contatti informali atti a verificare la comune volontà alla collabo-
razione. 
L'effetto principale della mancanza di requisiti funzionali per l'ac-
cesso a rapporti contrattuali con l'istituzione pubblica locale è rap-
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presentato dall'impossibilità di circoscrivere sulla base di criteri 
uniformi l'area di soggetti privati che hanno la facoltà di negoziare 
con l'istituzione per la fornitura di servizi. Gli stessi servizi possono 
quindi essere prestati indifferentemente da IPAB, da enti privati reli-
giosi, così come da società private che prevedono la finalità di lucro 
(una situazione simile si verifica a Milano, per esempio, per quanto 
riguarda il ricovero degli anziani assistiti dal comune). 
Le uniche eccezioni di rilievo riguardano l'accesso ai contributi fi-
nanziari «a perdere», siano essi erogati dalla regione o dal comune. 
Quelli regionali vengono erogati esclusivamente alle organizzazioni 
che vengono riconosciute, in base a specifiche caratteristiche orga-
nizzative e giuridiche, come «attività di volontariato». Quelli del co-
mune vengono erogati soltanto ad organizzazioni che documentano 
l'assenza di lucro. In entrambi i casi, la presenza di requisiti formali 
per l 'accesso al finanziamento prelude però ad un'erogazione «a 
pioggia», non vincolata ad alcun criterio distributivo di tipo selettivo. 
L'estensione praticamente illimitata dell'area di negoziabilità con il 
settore privato viene parzialmente ridotta attraverso la progressiva 
definizione dei poteri autorizzativi della regione. L'esercizio di un'at-
tività assistenziale privata è infatti sottoposta, secondo la normativa 
lombarda, ad un'autorizzazione al funzionamento rilasciata dalla re-
gione sulla base dell'accertamento di alcuni standard minimi, che 
devono sussistere perché l'attività venga effettivamente esercitata. 
Tali condizioni consistono da un lato nell'applicazione delle norma-
tive vigenti in materia edilizia, igienico-sanitaria e di prevenzione in-
cendi, dall'altro nel rispetto di alcuni standard minimi di tipo struttu-
rale (riferiti alle caratteristiche della struttura edilizia) e di tipo ge-
stionale (riferiti alla natura del rapporto contrattuale del personale 
utilizzato per l'attuazione dell'attività). 
La disciplina delle autorizzazioni ha però, come abbiamo visto, 
una funzione principalmente garantista: essa sostituisce infatti l'eser-
cizio della funzione di vigilanza con una valutazione ex ante delle 
condizioni «strutturali» che consentono l'erogazione del servizio. Il 
suo scopo principalmente quello di prevenire il verificarsi di abusi e 
di illeciti ai danni di una popolazione che, in quanto destinataria di 
servizi assistenziali, risulta particolarmente esposta ad arbitri ed in-
giustizie. L'autorizzazione non ha però alcuna conseguenza rilevante 
sulla strutturazione interna dell'area dei soggetti privati: essa infatti 
costituisce un diritto accessibile a tutti gli enti privati che intendono 
avvalersene, senza alcun vincolo quantitativo e qualitativo; dal suo 
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ottenimento d'altra parte non deriva alcun diritto di accesso al con-
venzionamento pubblico38. 
5.2. La distribuzione dei finanziamenti 
Ogni decisione di allocazione di risorse finanziarie avviene sulla 
base di un processo di natura politica, in cui predominano conside-
razioni di valore e soprattutto le posizioni di potere acquisite. La se-
lezione degli enti privati con cui avviare un rapporto contrattuale, in 
una situazione caratterizzata dall'assenza di requisiti di accesso, è 
fortemente influenzata dagli obiettivi particolaristici dell'autorità am-
ministrativa, dalle pressioni esercitate dagli enti privati, dall'interesse 
dell'amministrazione a distribuire vantaggi a gruppi ed interessi par-
ticolari. 
Per diversi servizi la discrezionalità dell'operatore pubblico è al-
quanto limitata dalla scarsità dei servizi privati disponibili ad erogare 
prestazioni per conto dell'amministrazione pubblica. In questi casi 
l'interesse dell'amministrazione locale dovrebbe essere quello di «sti-
molare» un'offerta privata più estesa, non solo per offrire una coper-
tura maggiore della domanda, ma anche per reintrodurre nel settore 
una maggiore competitività. Di fatto, come insegna l'esperienza del-
le strutture di ricovero per anziani, questa funzione di «attivazione» 
delle risorse private non viene affatto esercitata, sia per la mancanza 
di iniziativa dell'amministrazione pubblica, sia perché essa rischia di 
minacciare il mantenimento di trattamenti privilegiati e di consolida-
te posizioni di prestigio. 
Un maggior ruolo promozionale dell'amministrazione pubblica ri-
chiede comunque la capacità di individuare obiettivi prioritari, an-
dando anche oltre le caratteristiche attuali dell'offerta privata esisten-
te. Per alcuni servizi di tipo innovativo (come i servizi di assistenza 
domiciliare, i centri di pronto intervento e le comunità alloggio per 
minori), l'amministrazione pubblica di Milano ha in effetti giocato 
un ruolo di «attivazione» dell'offerta privata. Il ruolo promozionale 
giocato dall'ente pubblico ha consentito in questi casi la definizione 
formale di criteri e di procedure per la selezione degli enti privati 
cui appaltare i servizi. L'individuazione degli enti privati è avvenuta 
infatti tramite regolari gare di appalto, sulla base di criteri di tipo 
economico (il prezzo offerto per ogni unità di servizio) e di garanzie 
professionali (qualifiche degli operatori). Nel tempo questa procedu-
ra ha stimolato un approccio via via più competitivo degli enti pri-
vati (che hanno diminuito i prezzi di offerta), anche se ha sollevato 
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notevoli dubbi sull'efficacia e la qualità di servizi riassegnabili, ad 
ogni scadenza contrattuale, ad enti diversi39. 
Bisogna però notare che l'applicazione di questi strumenti richie-
de la capacità dell'amministrazione pubblica di pervenire ad una 
chiara definizione dei contenuti del servizio offerto in appalto, dei 
requisiti (sia strutturali che gestionali) necessari per una sua attua-
zione efficace e degli obblighi reciproci cui devono sottostare le 
parti contraenti. Quando il servizio non appare «standardizzabile», di 
fatto l'unico criterio di selezione utilizzabile resta quello della fiducia 
reciproca. D'altra parte la difficoltà di parametrizzare un servizio ap-
pare spesso più motivata dalla volontà di mantenere una discrezio-
nalità maggiore nell'allocazione delle risorse che dai contenuti speci-
fici dell'attività appaltata. 
A parte queste situazioni particolari, il ruolo dell'amministrazione 
pubblica non è generalmente quello di stimolare l'offerta privata, 
quanto quello di sostenerla finanziariamente, garantendo ad essa una 
notevole autonomia d'azione. Il sostegno finanziario, anche quando 
assume la forma della convenzione, deriva da una semplice ratifica-
zione dell'attività e del ruolo insostituibile esercitato dall'ente privato. 
La mancanza di criteri formali di selezione fa sì che, nelle aree in cui 
non si sconta una forte dipendenza dall'offerta privata, i margini di 
discrezionalità dell'operatore pubblico divengano molto ampi. 
5.3• La progettazione dei servizi 
La definizione degli obiettivi e dei contenuti delle attività private 
che sono oggetto di convenzione o di finanziamento da parte delle 
autorità pubbliche resta nella maggior parte dei casi di competenza 
degli enti privati gestori. L'atto formale che stabilisce il contributo fi-
nanziario pubblico, qualunque forma esso assuma, si limita general-
mente a fissare alcune caratteristiche generali dell'intervento. Così, 
per esempio, una bozza di convenzione proposta dal Comune di 
Milano agli istituti di ricovero per anziani si limita a richiamare l'ob-
bligo della struttura di possedere gli standard regionali previsti per 
l'autorizzazione al funzionamento, mentre rinuncia a stabilire con 
maggior precisione i contenuti delle prestazioni assistenziali fornite 
in cambio del finanziamento ottenuto. Le convenzioni con altre 
strutture arrivano talvolta ad una descrizione sommaria delle presta-
zioni, senza che mai vengano però stabiliti precisi parametri di natu-
ra gestionale (professionalità richieste, ore di assistenza per paziente 
e via dicendo). 
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La difficoltà dell'amministrazione pubblica di pervenire ad una 
più precisa definizione dei contenuti delle attività finanziate deriva 
dalla mancata previsione di una fase progettuale a cui partecipino 
sia l'operatore pubblico che quello privato convenzionato. In diversi 
settori la progettazione comune è resa pressoché impossibile dal 
forte divario di competenze e di informazioni esistente tra gli opera-
tori pubblici e quelli privati. La carenza di esperienza e di conoscen-
za dell'amministrazione pubblica non rende possibile che una defi-
nizione esclusivamente amministrativa delle attività convenzionate. 
Nei settori dove i livelli di informazione e di competenza sembrano 
più equilibrati, un fattore limitante è costituito dalla ritrosia degli en-
ti privati a sottoporre a verifica un'attività i cui contenuti discendono 
direttamente da orientamenti etici e valoriali specifici. 
Una parziale «correzione» dell'iniziativa privata viene esercitata, in 
alcuni settori specifici, quando l'amministrazione pubblica subordina 
la definizione dell'entità dei finanziamenti all'effettivo svolgimento di 
alcune prestazioni considerate di interesse prioritario. Per esempio, 
il settore «minori» del Comune di Milano dichiara di privilegiare il 
rapporto con quegli istituti residenziali «organizzati per piccoli grup-
pi di residenti, che ricorrono (...) a scuole pubbliche esterne all'isti-
tuto (...), che promuovono l'integrazione con i servizi socio-sanitari 
(...)». Anche il sistema regionale di finanziamento delle strutture ria-
bilitative prevede, come abbiamo visto, che la determinazione delle 
rette per assistito dipenda da alcuni standard strutturali e gestionali, 
il cui rispetto (secondo le intenzioni dei funzionari regionali) do-
vrebbe assicurare un migliore livello qualitativo delle prestazioni. 
La possibilità di sviluppare una progettazione «collettiva» dei servi-
zi privati appare dunque legata in primo luogo alla capacità dell'am-
ministrazione pubblica di definire obiettivi e di sviluppare una com-
petenza interna, in secondo luogo all'interesse soggettivo degli enti 
privati a trovare punti di verifica con l'istituzione pubblica. Tale pos-
sibilità appare minima in quei settori in cui non solo esiste una pre-
senza tradizionale e consolidata del settore privato, ma in cui anche 
l'amministrazione pubblica appare fortemente dipendente dalla loro 
offerta. La mancanza di una progettazione comune tende a configu-
rare il rapporto con questi enti come una sorta di «delega» che ri-
guarda non solo l'erogazione del servizio ma anche la titolarità e la 
responsabilità della risposta ai bisogni della cittadinanza. 
Per i servizi privati «meno» indispensabili, o per i quali esiste una 
responsabilità pubblica consolidata, le possibilità di sviluppo di una 
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progettazione collettiva aumentano. Per i servizi promossi diretta-
mente dall'amministrazione pubblica - come l'assistenza domiciliare 
- la progettazione viene realizzata dagli operatori pubblici, che giun-
gono a determinare in modo dettagliato contenuti, modalità e misu-
ra delle prestazioni assistenziali appaltate. Anche in questo caso non 
si tratta però di una progettazione collettiva: l'ente privato conven-
zionato è infatti chiamato ad assumere il ruolo di semplice erogatore 
del servizio, senza alcun potere di definizione dei suoi contenuti. 
La mancanza di regole e procedure per la progettazione degli in-
terventi assistenziali viene affrontata a Milano, per alcuni settori, isti-
tuendo commissioni tecniche o consulte a cui partecipano gli enti 
privati convenzionati. Nonostante tali gruppi di lavoro ottengano 
spesso una loro formalizzazione, il loro funzionamento effettivo 
consente esclusivamente lo scambio di informazioni e di esperienze, 
senza che venga esercitata alcuna effettiva funzione programmatica. 
5.4. La tipologia dei rapporti finanziari 
I rapporti tra operatore pubblico ed enti privati si risolvono nella 
grande maggioranza dei casi nella concessione di un finanziamento. 
Sul piano formale il finanziamento può essere erogato secondo tre 
modalità diverse: 
- tramite la corresponsione di una retta, rapportata al numero di pre-
stazioni riconosciute dall'amministrazione pubblica ed effettiva-
mente erogate; 
- tramite la stipula di una convenzione che formalizza l'acquisto da 
parte dell'amministrazione pubblica di un servizio, più o meno 
complesso e articolato, realizzato dall'ente privato; 
- tramite la concessione di un contributo a copertura parziale o tota-
le dei costi dell'attività privata. 
La prima modalità è quella più tradizionale e più diffusa a Milano 
nel rapporto con gli istituti di ricovero. Sul piano formale essa si ri-
solve in una deliberazione amministrativa che determina l'importo 
della retta giornaliera corrisposta, per ogni assistito a carico comuna-
le, all'istituto ospitante, a seguito della rendicontazione delle presen-
ze dell'utenza. L'importo viene stabilito sulla base di trattative sepa-
rate con ogni singolo ente, al di fuori quindi di un indirizzo pro-
grammatico generale. Evidentemente questa procedura non conferi-
sce all'amministrazione pubblica alcuno strumento diretto di defini-
zione dei contenuti del servizio, né di controllo della sua attuazione. 
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Il rapporto pubblico/privato si riduce, tramite questa procedura, alla 
semplice transazione finanziaria; l'attuazione e la responsabilità del 
servizio vengono delegate di fatto all'ente privato. 
Si osserva recentemente la tendenza a procedere gradualmente 
verso la definizione di protocolli d'intesa o di veri e propri atti con-
venzionari (il nuovo statuto comunale prevede esplicitamente il ri-
corso obbligatorio alla convenzione per il finanziamento di servizi di 
interesse collettivo). Rispetto al sistema precedente, la convenzione 
offre naturalmente un quadro giuridico di obblighi e diritti reciproci 
che tutela sia l'amministrazione pubblica sia in definitiva il cittadino 
che usufruisce del servizio convenzionato. Va però osservato che al-
cuni dei vantaggi perseguibili tramite la stipula di una convenzione 
non sembrano essere tenuti presenti nella stesura concreta degli atti. 
In primo luogo la convenzione, il più delle volte, non garantisce 
una maggiore stabilità e continuità del rapporto di quanto offra il 
tradizionale strumento della delibera di pagamento: gran parte delle 
convenzioni del Comune di Milano, comprese quelle che riguardano 
la corresponsione di rette, hanno infatti una durata annuale e non 
prevedono alcun rinnovo automatico. In secondo luogo esse non 
prevedono, salvo rare eccezioni, una definizione concertata e detta-
gliata dei contenuti delle prestazioni acquistate dall'amministrazione 
pubblica. I riferimenti relativi alle prestazioni sono infatti il più delle 
volte generici, oppure riguardano semplicemente il rispetto degli 
standard regionali di funzionamento; anche quando vengono definiti 
standard specifici, questi non riguardano se non genericamente i 
contenuti delle prestazioni. La determinazione degli importi finan-
ziari, a sua volta, non dipende da indirizzi generali ma dall'esito del-
le singole trattative private. 
Per quanto riguarda le modalità di pagamento, la maggior parte 
delle convenzioni prevede che il finanziamento riguardi il servizio 
considerato nella sua globalità, senza un'articolazione di voci riferite 
a prestazioni diversificate. Questa formula consente naturalmente ai 
contraenti di non impegnarsi in un'attenta definizione dei contenuti 
dei servizi acquistati ed appare in sintonia con la propensione già 
segnalata a delegare all'ente gestore non solo la gestione ma anche 
la titolarità del servizio. 
L'ampia discrezionalità che caratterizza lo scambio tra operatore 
pubblico e soggetti privati si riduce notevolmente quando il conven-
zionamento riguarda la gestione privata di servizi la cui responsabi-
lità resta chiaramente affidata all'amministrazione pubblica. È questo 
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il caso dei servizi di assistenza domiciliare, il cui finanziamento vie-
ne determinato sulla base di una procedura negoziale trasparente e 
soggetta al principio della concorrenzialità. Il pagamento è infatti 
previsto sulla base di precisi parametri che misurano le prestazioni 
effettivamente erogate dall'ente privato. 
Infine il contributo costituisce la forma di rapporto meno impe-
gnativa per entrambi i contraenti. La sua funzione può essere consi-
derata di incentivazione dell'azione privata non lucrativa. All'eroga-
zione di un contributo non fa seguito infatti alcuna prestazione ob-
bligatoria da parte dell'ente beneficiario, quanto il semplice impe-
gno formale ad utilizzare il finanziamento per l'attività stabilita. 
5.5.1 controlli 
La normativa regionale attribuisce la competenza in materia di vi-
gilanza e controlli alle USSL e alle amministrazioni comunali; le strut-
ture soggette a controlli risultano essere le IPAB, le strutture pubbli-
che e private la cui attività è soggetta ad autorizzazione regionale, le 
organizzazioni di volontariato iscritte al Registro regionale. Secondo 
il dispositivo normativo, il controllo sull'attività degli enti privati non 
deve riguardare gli aspetti amministrativo-istituzionali quanto quelli 
gestionale-operativi; vale a dire non si deve tradurre in verifiche 
contabili o amministrative, ma riguarda la corrispondenza dell'atti-
vità assistenziale agli obiettivi e agli impegni assunti tramite l'auto-
rizzazione regionale. 
Di conseguenza la disciplina regionale dei controlli riguarda 
esclusivamente il rispetto degli standard strutturali e gestionali, la cui 
permanenza deve essere assicurata perché l'attività assistenziale pos-
sa essere effettivamente svolta. Si tratta - come abbiamo già detto -
di standard minimi, il cui rispetto dovrebbe evitare che vengano 
commessi abusi ed illeciti ai danni della popolazione assistita. Essi 
non possono essere considerati in alcun modo dei criteri di valuta-
zione dell'efficacia dei servizi, né di effettivo raggiungimento degli 
obiettivi. È quindi chiaro che, quando sussiste un rapporto contrat-
tuale tra un'istituzione pubblica ed un ente privato, il semplice ri-
mando all'attività regionale di vigilanza non è sufficiente a garantire 
l'effettiva realizzazione degli obiettivi stabiliti. 
Le convenzioni stipulate tra l'Amministrazione comunale di Mila-
no e gli enti privati non recepiscono però l'esigenza di effettuare al-
cuna verifica di efficacia. Risulta infatti mancante, o tutt'al più gene-
rica, l'indicazione di modalità specifiche di controllo e di rendiconta-
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zione. In alcune convenzioni il testo si limita ad indicare la possibi-
lità per l'ente locale di attuare le visite ispettive previste dalla nor-
mativa regionale (ma si tratta di una precisazione inutile, giacché ta-
le control lo sarebbe c o m u n q u e legittimo, indipendentemente 
dall'esistenza di un rapporto convenzionano). Altre convenzioni in-
dicano genericamente la possibilità per i funzionari comunali di ef-
fettuare visite di controllo (alcuni accordi specificano: per accertare 
il trattamento degli utenti e lo stato di conservazione delle strutture 
edilizie). Va inoltre considerato che gran parte delle convenzioni che 
prevedono il pagamento a consuntivo delle prestazioni effettuate 
(come quelle degli istituti di ricovero) non contemplano alcuna for-
ma di controllo delle rendicontazioni presentate dagli istituti. Soltan-
to la convenzione per l'attuazione del servizio pubblico di assistenza 
domiciliare prevede che la rendicontazione delle prestazioni effet-
tuate dal l 'ente convenz ionato s iano comprovate formalmente 
dall'utenza. 
6. Conclusioni 
6.1. L'assenza di programmazione 
L'articolazione delle competenze pubbliche in materia assistenzia-
le attribuisce alle amministrazioni locali la responsabilità dell'eroga-
zione dei servizi, mentre prevede un controllo rigidamente centraliz-
zato sull'ammontare complessivo delle risorse finanziarie. L'ente lo-
cale si trova così ad agire in un quadro di vincoli finanziari molto 
stretti, in assenza però di un indirizzo generale che definisca con 
precisione i contenuti delle sue responsabilità. L'ente regionale, co-
me emerge dal caso lombardo, fatica infatti ad assumere una collo-
cazione precisa, oscillando tra l'aspirazione ad esercitare un ruolo 
autoritativo e l'effettiva funzione di sostegno delle autonomie locali 
e di prefigurazione di un sistema di garanzie «minime» per la cittadi-
nanza. 
L'esito di queste dinamiche è la sovrapposizione di diverse forme 
di regolazione dei rapporti pubblico/privato, che possono variare in 
funzione del livello di responsabilità istituzionale (e del conseguente 
interesse ad una regolazione del rapporto) e del livello di struttura-
zione delle organizzazioni non profit (e del conseguente interesse 
ad assicurarsi il sostegno pubblico). Possiamo schematicamente indi-
viduare quattro forme possibili di regolazione, che risultano dal di-
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verso combinarsi dell'interesse pubblico e di quello privato (vedi lo 
schema sottostante). 
TIPI 
DI ORGANIZZAZIONE 
NON PROFIT 
RESPONSABILITÀ PUBBLICHE 
programmatone gestionali 
fortemente 
strutturate 
regole e vincoli per 
i rapporti contrattuali 
appalto di servizi 
privati di interesse 
pubblico 
A B 
C D 
debolmente 
strutturate 
riconoscimento 
e finanziamento 
contributi per 
attività specifiche 
Consideriamo innanzitutto la regolazione a scopo programmato-
rio, che in Lombardia è di competenza della regione (ma in altre 
aree essa può toccare ad altri livelli istituzionali), riguardante quelle 
organizzazioni private che gestiscono servizi continuativi e di tipo 
«primario» (c ioè sostitutivi dell'intervento pubblico, come istituti di ri-
covero e comunità residenziali). Come abbiamo visto, la regolazione 
regionale assume - almeno nelle intenzioni - due funzioni: la prima 
di tipo garantista, volta alla realizzazione di un controllo preventivo 
di natura esclusivamente legale; la seconda di tipo programmatorio, 
diretta ad una chiara subordinazione alle linee di indirizzo regionali 
dei rapporti contrattuali tra organizzazioni non profit ed enti locali. 
Di queste due funzioni, soltanto la prima trova applicazione, me-
diante l'incorporazione di istituzioni private sotto l'ambiguo regime 
di IPAB e, per chi mantiene una forma privatistica, mediante la defi-
nizione di standard vincolanti per l'esercizio stesso dell'attività assi-
stenziale, finalizzati a prevenire comportamenti illeciti. La funzione 
programmatoria viene invece perseguita con una regolazione di tipo 
autoritativo, che prescrive i comportamenti degli attori tramite stan-
dard di piano (il cui mancato rispetto esclude dal convenzionamen-
to) e tramite norme di inclusione/esclusione dei soggetti privati dal 
finanziamento pubblico. 
L'unica eccezione a questa impostazione è data dalla regolazione 
del rapporto tra regione ed organizzazioni di tipo volontario, che 
forniscono servizi m e n o stabili e soltanto complementari all'inter-
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vento pubblico (come assistenza domiciliare ed ospedaliera, anima-
zione sociale). Stante l'impossibilità di sottoporre queste organizza-
zioni ai controlli legali e funzionali validi per gli enti privati che ge-
stiscono servizi «indispensabili», la regolazione viene infatti finalizza-
ta all'incentivazione e alla promozione, tramite il riconoscimento 
della loro utilità sociale e la distribuzione di contributi economici. 
All'orientamento autoritativo-legale che caratterizza la regolazione 
regionale si sostituisce, quando consideriamo l'azione del Comune 
di Milano, una logica mirata alla soddisfazione delle esigenze e delle 
domande «in agenda». Il rapporto con gli enti privati viene dunque 
instaurato in funzione della risposta a domande sociali non trattabili 
direttamente dal servizio pubblico (o almeno non trattabili in modo 
sufficiente) ed è finalizzato a verificare l'opportunità e la convenien-
za di sostenere servizi a gestione privata. Si tratta dunque, per il co-
mune, di sviluppare rapporti contrattuali che in primo luogo garanti-
scano l'offerta di prestazioni altrimenti inesistenti e che in secondo 
luogo ne assicurino eventualmente una gestione efficace ed efficien-
te. Per converso l'interesse verso lo sviluppo di rapporti contrattuali 
con organizzazioni volontarie, meno in grado di gestire servizi «indi-
spensabili», appare sensibilmente più modesto. 
Dal quadro delineato emerge una divergenza di interessi tra il 
momento della programmazione e quello della gestione. Essa non 
riflette meramente il conflitto tra controllo esercitato dal centro ed 
autonomia locale, quanto l'esistenza di interessi diversi in merito alla 
regolazione del rapporto con i soggetti privati. Chi ha la responsabi-
lità della programmazione ha interesse soprattutto ad una regolazio-
ne che vincoli i rapporti contrattuali al rispetto di obiettivi politico-
distributivi generali. Chi invece ha la responsabilità della gestione ha 
interesse soprattutto a sviluppare rapporti contrattuali vantaggiosi. Si 
potrebbe dire che mentre l'ente di programmazione è interessato 
principalmente a porre regole generali per la negoziazione tra gli at-
tori, l'ente di gestione è interessato soprattutto ad ottenere condizio-
ni vantaggiose per i propri rapporti negoziali. Non si tratta dunque 
di interessi contrapposti, ma orientati diversamente, che diventano 
divergenti soltanto quando una regolazione programmatoria di tipo 
autoritativo rende eccessivamente costoso e difficoltoso il rapporto 
contrattuale in sede locale. 
Il caso lombardo esemplifica bene questa tensione tra program-
mazione e gestione. La programmazione regionale, come abbiamo 
detto, aspira ad una regolazione autoritativa dei rapporti contrattuali 
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tra enti locali ed organizzazioni non profit, stabilendo vincoli di ac-
cesso al convenzionamento. L'applicazione di queste norme vinco-
lanti è però vanificata dall'interesse degli attori locali a poter sceglie-
re autonomamente gli enti privati con cui convenzionarsi ed avviare 
rapporti collaborativi. Priva di legittimazione e di strumenti finanziari 
adeguati, la regolazione regionale si esaurisce così in un controllo 
legale di tipo amministrativo, che implicitamente avvalla le scelte so-
stanziali operate a livello locale, e in una politica di sostegno assi-
stenziale del volontariato. 
Dal canto loro, le amministrazioni locali si trovano in una situa-
zione di ampia discrezionalità nella scelta dei contraenti, ma al tem-
po stesso di scarso potere contrattuale nei confronti delle organizza-
zioni private, a causa della insostituibilità di queste ultime e della 
mancanza di strumenti progettuali e di controllo. Il rapporto contrat-
tuale si riduce così, come si è notato, ad una delega che non riguar-
da soltanto la gestione del servizio finanziato ma anche la responsa-
bilità dei suoi obiettivi e della sua efficacia. In secondo luogo la 
scarsa contrattualità dell'ente locale comporta una maggiore onero-
sità delle convenzioni con il settore privato e mantiene ampi spazi 
discrezionali in cui fioriscono rapporti di tipo clientelare. Da questo 
punto di vista una regolazione programmatoria che rinunciasse 
all'utilizzo di strumenti autoritativi in favore invece di strumenti di 
incentivazione e di supporto alla progettazione locale, potrebbe au-
mentare la convenienza per l'amministrazione pubblica del conven-
zionamento locale, provvedendo parallelamente ad un maggiore al-
lineamento tra programmazione e gestione. 
Le incertezze della programmazione regionale si riflettono anche 
sul comportamento delle organizzazioni private, che a loro volta 
presentano un ventaglio articolato di interessi al rapporto con le isti-
tuzioni pubbliche. Da un lato le organizzazioni di tipo professionale 
(enti privati riconosciuti ed IPAB) mostrano l'interesse prevalente ad 
assicurare continuità al flusso di risorse finanziarie di cui necessita-
no, e per questo tendono a produrre interventi sempre più conti-
nuativi e apprezzabili dall'istituzione pubblica (che costituisce, 
nell'area dei servizi socio-assistenziali, la principale fonte stabile di 
finanziamento). Dall'altro le organizzazioni fondate prevalentemente 
sul lavoro volontario hanno interesse soprattutto a mantenere la 
propria autonomia di iniziativa, in quanto questa costituisce la con-
dizione principale per l'identificazione dei membri e per la mobilita-
zione dei volontari (difficilmente aggregabili in funzione dell'eroga-
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zione di un servizio istituzionalizzato). I due interessi, il primo alla 
stabilizzazione organizzativa e il secondo alla difesa dell'identità, 
non sono necessariamente divergenti, ma lo divengono quando 
l'unica fonte di stabilizzazione delle organizzazioni resta il finanzia-
mento pubblico e quando questo viene offerto, in assenza di una 
programmazione pubblica, solo in cambio della delega di servizi so-
stitutivi dell'intervento pubblico. 
L'esito delle dinamiche illustrate è che, rispetto ai quattro mo-
delli presentati nello schema precedente, il caso lombardo vede la 
netta prevalenza da un lato della regolazione a scopo programma-
torio degli enti privati a debole strutturazione (quadro C), dall'altro 
della regolazione a scopo gestionale mediante il finanziamento di 
servizi sostitutivi gestiti da organizzazioni private fortemente strut-
turate ( q u a d r o B ) . Ciò c o n f e r m a l ' i d e a c h e la r e l a z i o n e 
pubblico/privato nel campo assistenziale assuma, anche in un'area 
avanzata, una configurazione particolaristica, caratterizzata dalla 
diffusione di rapporti contrattuali dettati da urgenze ed esigenze 
specifiche, in un quadro di programmazione pubblica assente e 
fortemente inefficace. 
Gli effetti più visibili dell'assenza di programmazione sono due: 
da un lato la forte dipendenza degli enti locali dalle condizioni eco-
nomiche e contrattuali poste dalle strutture private più forti e tradi-
zionalmente collegate con l'amministrazione pubblica (in virtù an-
che di legami politici o clientelari); dall'altro lo scarso spazio di rico-
noscimento che possono ottenere quegli enti privati che, in forza di 
un'elaborazione autonoma, presentano un potenziale di innovazione 
che sarebbe utile venisse valorizzato anche nell'ambito dell'interven-
to pubblico. Il regime di mutuo adattamento che così si instaura tra 
istituzioni pubbliche locali ed organizzazioni non profit si traduce 
quindi in una posizione di supremazia degli enti privati collegati in 
modo tradizionale con l'amministrazione pubblica e nello sviluppo 
di rapporti contrattuali che si risolvono nel trasferimento di respon-
sabilità pubbliche all'esterno dell'istituzione locale. 
6.2.1 rapporti contrattuali 
Il caso di Milano conferma la tendenza alla diffusione di rapporti 
contrattuali tra amministrazioni locali ed enti non profit, mostrando 
però come essa non determini cambiamenti sostanziali nella logica 
del rapporto pubblico/privato. Il quadro delineato è caratterizzato 
infatti dalla forte dipendenza funzionale dell'ente pubblico dalle atti-
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vità svolte autonomamente dagli enti privati assistenziali. In tutti i 
campi considerati (dagli anziani ai minori, dai tossicodipendenti ai 
portatori di handicap) abbiamo visto che una parte rilevante, in mol-
ti casi insostituibile, dell'offerta assistenziale complessiva è gestita da 
enti privati non lucrativi. Il terzo settore costituisce dunque una 
componente necessaria e decisiva del sistema assistenziale. 
Il rapporto tra i due soggetti è caratterizzato, come abbiamo visto, 
da un lato dalla sua necessità funzionale, dall'altro dalla difficoltà 
per l'amministrazione pubblica di svolgere un incisivo ruolo di indi-
rizzo. Nel settore assistenziale questa difficoltà è aggravata dalla scar-
sa commisurabilità dei servizi a parametri chiari, condivisi e quindi 
controllabili. Il carattere relazionale e personalistico delle prestazioni 
assistenziali aggrava quindi la posizione dell'ente pubblico, da un la-
to costretto a finanziare servizi che sono insostituibili, dall'altro impe-
dito dallo scarso potere contrattuale e dalle difficoltà di definizione 
dei risultati a sviluppare un'efficace politica di regolazione. 
Quali vantaggi sono ricavabili allora dal ricorso pubblico agli enti 
privati? In mancanza di parametri «oggettivi» verificabili, la configura-
zione attuale dei rapporti pubblico/privato favorisce o danneggia 
un'offerta efficiente ed efficace di servizi privati? 
Consideriamo anzitutto quali sono i possibili vantaggi sul piano 
dell'efficienza, e cioè del risparmio finanziario dell'amministrazione 
pubblica. Un'osservazione preliminare importante riguarda la confi-
gurazione stessa del settore privato, in cui manca una presenza con-
sistente di soggetti lucrativi. Siamo quindi in un campo segnato dalla 
dominanza del settore privato non lucrativo e dall'inesistenza di un 
mercato competitivo che obblighi gli attori ad agire secondo criteri 
di efficienza. Il miglioramento di efficienza conseguibile attraverso il 
ricorso ad enti privati va quindi valutato commisurando le loro pre-
stazioni a quelle dell'amministrazione pubblica, isolando opportuna-
mente il dato relativo alle IPAB. In altri termini il quesito relativo ai 
vantaggi economici del ricorso al settore non lucrativo riguarda il 
maggior risparmio che può essere tratto rispetto ad una gestione di-
rettamente pubblica degli stessi servizi40. 
I dati raccolti segnalano che nel campo delle strutture di ricovero 
il ricorso agli enti non profit di tipo religioso risulta meno costoso 
per l'amministrazione pubblica dell'utilizzo (peraltro dominante) di 
analoghe strutture a gestione pubblica oppure a gestione IPAB. La di-
sparità di costi (che è dell'ordine del 30%) permane considerando 
istituti che presentano una dotazione equivalente di strutture edilizie 
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e di personale. Viceversa il ricorso alle IPAB, com'era da aspettarsi, 
non consente alcun significativo risparmio di denaro pubblico. Un 
analogo discorso può essere svolto per le prestazioni di assistenza 
domiciliare attuate in convenzione da cooperative di servizio (il ri-
sparmio anche in questo caso ammonta a circa il 30% dei costi ri-
chiesti dalle strutture pubbliche). 
In mancanza di indicazioni chiare sui risultati conseguiti da que-
ste agenzie, diventa naturalmente difficile comprendere i motivi del-
la maggiore efficienza delle strutture non profit. Nel caso delle strut-
ture residenziali i motivi principali sembrano risiedere nell'utilizzo di 
personale religioso (in parte anche di volontari) e, in senso inverso, 
nella posizione di particolare influenza politica di cui godono le am-
ministrazioni delle IPAB. In generale sembra possibile affermare che 
alla ridotta onerosità del ricorso agli enti non lucrativi corrisponde 
una generale debolezza del loro ruolo in sede contrattuale e 
politica41. Il risparmio sui servizi convenzionati di assistenza domici-
liare è frutto invece di un'accurata definizione contrattuale delle pre-
stazioni appaltate; ad esso però corrisponde, secondo diversi osser-
vatori, un servizio fortemente standardizzato e qualitativamente infe-
riore a quello prodotto dai centri pubblici. 
Si può quindi concludere su questo punto che il ricorso ad enti 
privati non lucrativi risulta generalmente più efficiente quando que-
sti sono chiamati a svolgere un ruolo supplettivo a quello svolto dal 
servizio pubblico o dalle IPAB, ma analogo per entità e qualità delle 
prestazioni. In questi casi la flessibilità organizzativa e la possibilità 
di utilizzare operatori non retribuiti garantiscono che vengano evita-
te posizioni parassitarie. In secondo luogo l'allargamento del campo 
degli attori impegnati nella produzione di questi servizi può contri-
buire ad indebolire le posizioni di privilegio acquisite dalle strutture 
di tipo para-pubblico. 
I margini di risparmio consentiti dal ricorso a strutture private si 
riducono notevolmente quando invece il sostegno pubblico viene 
offerto sulla base di incentivi che premiano la professionalità e l'effi-
cacia delle prestazioni fornite (per esempio, quando l'amministrazio-
ne pubblica vincola il finanziamento a standard di tipo gestionale). 
In questo caso la non lucratività non garantisce di per sé prestazioni 
più efficienti, ed in ogni caso l'eventuale maggiore efficacia delle 
strutture private (misurata attraverso il grado di adeguamento agli 
standard) ha un corrispettivo finanziario identico a quello erogato 
alle strutture pubbliche equivalenti. 
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In generale dunque il ricorso alle strutture non profit appare van-
taggioso sul piano economico per quei servizi la cui gestione non ri-
chiede uno standard professionale elevato; per questi servizi il pro-
blema cruciale è infatti quello di garantire prestazioni adeguate pur 
in assenza di un sistema di controllo e di incentivazione della qua-
lità dell'offerta. Quando invece l'erogazione del servizio richiede un 
livello elevato di qualificazione (o quando il grado di qualificazione 
è sostenuto tramite incentivi finanziari), la capacità dell'ente gestore 
di mobilitare risorse specializzate non trova particolari incentivi nelle 
strutture private non lucrative42. 
Passando a considerare l'efficacia del ricorso a servizi non profit, 
va considerato innanzitutto che il finanziamento di queste strutture 
assicura l'attuazione di diversi servizi che comunque l'amministrazio-
ne pubblica non ha la possibilità (per vincoli finanziari e di persona-
le) di realizzare direttamente. Questa osservazione vale per le strut-
ture di ricovero per anziani e minori, per le strutture riabilitative re-
sidenziali e territoriali per portatori di handicap, per le comunità re-
sidenziali per tossicodipendenti, per i servizi di assistenza domicilia-
re e di pronto intervento. Anche quando la gestione di tali servizi è 
attuata in misura prevalente da IPAB (come nel caso degli istituti resi-
denziali), la carenza generale di offerta attribuisce alle strutture pri-
vate coinvolte nella programmazione pubblica un ruolo insostituibi-
le, il cui ricorso consente comunque di elevare la capacità di rispo-
sta dell'intero sistema assistenziale. 
Un'analisi comparativa dell'efficacia dei servizi gestiti da strutture 
non profit richiederebbe la raccolta di dati relativi ai risultati prodotti 
dalle singole unità di servizio. Questo non è possibile non solo per-
ché richiederebbe una ricerca ad hoc, ma anche per la difficoltà di 
identificare criteri omogenei di valutazione applicabili a servizi che 
si rifanno il più delle volte ad impostazioni terapeutiche differenti. 
In questa sede non possiamo quindi che limitarci a considerare qua-
li condizioni contrattuali sembrano favorire una maggiore efficacia 
dei servizi gestiti dagli enti privati. 
L'analisi svolta consente di affermare, in via generale, che l'ammi-
nistrazione pubblica non è in grado di individuare obiettivi assisten-
ziali sufficientemente omogenei e precisi sulla cui base regolare il 
rapporto con gli enti privati convenzionati. La funzione programma-
toria svolta dall'istanza regionale, come abbiamo visto, non va infatti 
oltre la semplice definizione di un sistema di garanzie minime atte a 
prevenire abusi, non certo sufficiente ad indirizzare i rapporti con-
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trattuali verso specifici obiettivi. Le relazioni contrattuali sorgono 
quindi nella maggior parte dei casi sulla base di urgenze e di neces-
sità che l'amministrazione pubblica non può non affrontare, oppure 
sulla base dell'autopromozione degli enti privati (che richiedono un 
sostegno per le loro attività). 
La distribuzione dei finanziamenti avviene quindi in modo «sel-
vaggio» ed è ispirata a logiche particolaristiche; d'altra parte la man-
canza di una rigida regolazione lascia ampi spazi per lo sviluppo di 
esperienze innovative e sperimentali, che conferiscono maggiore 
flessibilità al sistema complessivo delle risposte. La presenza del ter-
zo settore nel campo assistenziale è così caratterizzata da un mesco-
lamento di assetti tradizionali, legami clientelari e pratiche innovati-
ve, che non consente di delineare un'immagine univoca. 
Gli scarsi tentativi di elaborare dei criteri universalistici di eroga-
zione dei finanziamenti pubblici non sembrano indicare, sino ad og-
gi, soluzioni adeguate. Essi si sono fondati, nel caso lombardo, su 
due strategie diverse: da un lato su una dettagliata specificazione 
delle prestazioni offerte in convenzione (come nel caso dell'assisten-
za domiciliare); dall'altro sulla determinazione di standard funzionali 
il cui progressivo avvicinamento consente un maggiore finanziamen-
to (come nel caso del finanziamento regionale degli istituti di rico-
vero). Entrambi questi sistemi, come abbiamo visto, sembrano in 
grado di garantire formalmente trasparenza e universalismo nei rap-
porti con gli enti privati, e attribuiscono all'amministrazione pubbli-
ca alcuni strumenti di regolazione dell'offerta privata. D'altra parte 
questi stessi sistemi, se servono ad evitare preventivamente l'attua-
zione di abusi e a penalizzare una gestione poco qualificata dei ser-
vizi assistenziali, non sembrano tuttavia sufficienti a garantire una 
verifica effettiva dell'efficacia dei servizi. Nel primo caso la dettaglia-
ta determinazione dei contenuti del servizio ostacola una diretta re-
sponsabilizzazione degli enti privati riguardo la qualità delle presta-
zioni erogate; nel secondo caso il ricorso a parametri gestionali e 
strutturali non consente alcuna precisa inferenza sulla natura delle 
prestazioni assistenziali fornite. Questi sistemi servono quindi so-
prattutto a garantire alcuni requisiti minimi che consentono un'ero-
gazione «corretta» e rendicontata di prestazioni assistenziali. L'effica-
cia resta però un criterio arbitrariamente definito e discrezionalmen-
te tenuto in considerazione dagli enti gestori nella progettazione dei 
loro servizi. 
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Note al Capitolo Terzo 
1 Le regioni che hanno istituito una legge di riordino sono: Basilicata, Calabria, Emilia 
Romagna, Friuli Venezia Giulia, Liguria, Lombardia, Marche, Piemonte, Sardegna, Sici-
lia, Toscana, Umbria, Veneto. Alcune regioni (Friuli Venezia Giulia, Lombardia, Vene-
to) hanno inoltre varato un piano regionale dei servizi socio-assistenziali. 
2 II DPR n. 616/1977, art.25, attribuisce al comune -tutte le funzioni amministrative re-
lative all'organizzazione ed alla erogazione dei servizi di assistenza e di beneficenza-. 
Alla regione viene demandato il compito di determinare -gli ambiti territoriali adeguati 
alla gestione dei servizi sociali e sanitari, promuovendo forme di cooperazione fra gli 
enti locali territoriali». La Legge n. 142/1990, -Ordinamento delle autonomie locali-, riba-
disce (art. 9 ) la competenza del comune per -tutte le funzioni amministrative che riguar-
dano la popolazione e il territorio comunale precipuamente nei settori organici dei ser-
vizi sociali, dell'assetto ed utilizzazione del territorio e dello sviluppo economico-, 
3 L'autonomia delle amministrazioni locali riguarda naturalmente la destinazione della 
spesa, non il suo livello complessivo; un'incidenza percentuale superiore del contri-
buto regionale alla spesa sociale dei comuni indicherebbe l'esistenza di maggiori vin-
coli nell'allocazione delle risorse disponibili. 
4 L'ISTAT rileva anche dati sugli asili nido, ma essi appaiono poco affidabili, soprattutto 
per quanto riguarda la gestione privata. 
5 Gli istituti di ricovero rappresentano già ora l'interlocutore privato privilegiato dalle 
politiche pubbliche: basti pensare che in Lombardia l '80% della spesa sociale dei co-
muni destinata ad enti privati viene assorbita da strutture residenziali. 
6 Da una ricerca condotta nel 1987 dalla Consulta Nazionale delle Opere Caritative ed 
Assistenziali è possibile stimare che gli istituti di ricovero rappresentano il 50% delle 
organizzazioni caritative e assistenziali di ispirazione cattolica esistenti nel nostro pae-
se. Le altre organizzazioni sono costituite prevalentemente da comunità alloggio (15-
18%), servizi di assistenza domiciliare (9%), servizi di ascolto ed accoglienza. 
7 I dati che presentiamo in questo paragrafo sono ricavati dall'Annuario Istat delle 
statistiche della previdenza, della sanità e dell'assistenza sociale. Essi si riferiscono 
agli enti di assistenza definiti dall'IsTAT come -istituti di assistenza con pernottamento-. 
Per misurare la consistenza dei diversi settori, ci riferiamo prevalentemente al dato re-
lativo al numero di assistiti, perché la dimensione delle strutture varia a seconda della 
forma giuridica dell'ente: le IPAB hanno infatti una dimensione notevolmente superio-
re (72 assistiti in media per struttura) a quella degli altri istituti (43 assistiti per struttu-
ra). Appare viceversa omogenea la dotazione di personale: il rapporto assistiti/perso-
nale, per tutte le forme giuridiche, è pari a 2.4. 
8 La Lombardia assorbe una parte rilevante del sistema nazionale degli istituti di rico-
vero: le strutture presenti nella regione sono pari al 15,7% dell'intero patrimonio na-
zionale, ed ospitano (nel 1988) ben il 22 ,5% dei ricoverati. La concentrazione maggio-
re è delle IPAB (il 2 1 % delle strutture), mentre appare meno rilevante quella degli isti-
tuti pubblici (11%) e degli istituti privati (14%). Le grandi dimensioni delle strutture 
presenti nella regione spiegano perché la percentuale di assistiti sia superiore a quel-
la delle strutture esistenti. Nel complesso, dunque, il caso lombardo appare alquanto 
significativo anche proiettato su scala nazionale. 
9 L'indagine compiuta nel 1987 dalla Consulta Nazionale delle Opere Caritative ed As-
sistenziali sui servizi assistenziali di ispirazione cristiana ha censito oltre 2.000 istituti 
di ricovero, tra i quali circa 500 sono rappresentati da IPAB. Rapportando questa cifra 
(che gli estensori della ricerca considerano approssimata per difetto nell'ordine del 
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10%) a quella rilevata dall'ISTAT nello stesso anno (2250), si ottiene una percentuale 
pari al 69%. 
1 0 L'ISTAT presenta, nell'Annuario che riporta le statistiche della previdenza, della sa-
nità e dell'assistenza sociale, il bilancio consuntivo delle IPAB. L'ultimo dato disponibi-
le è riferito al 1988. 
11 II contributo finanziario pubblico è invariato percentualmente almeno dal 1973 
(primo dato presentato dall'ISTAT); nel corso dei quindici anni successivi (sino al 1988) 
varia invece la spesa sostenuta dall'utenza: si passa infatti dal 20% del 1973 al 30,6% 
del 1988. 
12 I dati riportati in Tabella 5 sono calcolati sulla base del contributo percentuale che 
ogni voce di entrata dà al bilancio degli enti; essi quindi non si riferiscono, come 
quelli delle IPAB, alla quantità assoluta dei finanziamenti, ma alla composizione media 
delle voci di entrata degli enti. H dato non considera la diversa composizione delle 
entrate per enti che presentano un volume di spesa diverso. 
1 5 La disponibilità di questa informazione consentirebbe di comprendere se l'offerta 
assistenziale privata non lucrativa risponda anche a -fallimenti- del mercato. 
14 L'osservazione delle Tabelle 6-8 deve tenere presente queste avvertenze: a) i dati 
relativi al settore privato comprendono anche i trasferimenti alle IPAB; b) i dati si rife-
riscono soltanto alla spesa socio-assistenziale; diverse strutture tra quelle indicate 
svolgono anche prestazioni di tipo sanitario, per le quali ricevono finanziamenti da 
istituzioni sanitarie (dall'Assessorato alla Sanità della Regione oppure dalie USSL) che 
non è possibile ricostruire. 
1 5 Va precisato che i dati si riferiscono soltanto a quei servizi per i quali esiste un'of-
ferta privata alternativa o complementare a quella pubblica. Non vengono quindi te-
nute conto quelle prestazioni assistenziali erogate dai comuni per le quali non esiste 
un corrispettivo servizio privato (come: contributi economici alle famiglie, invio in 
soggiorni di vacanza, trasporto di portatori di handicap, formazione del personale). 
Nel complesso tali voci rappresentano il 15% circa della spesa. 
16 II finanziamento può essere ottenuto, in Lombardia, sulla esclusiva base dell'iscri-
zione ad un -Albo regionale degli enti ausiliari-, per la quale i requisiti richiesti sono 
la titolarità giuridica di ente privato e la disponibilità (non meglio precisata) di attrez-
zature adeguate e di personale «esperto». 
17 L'intreccio tra i due settori appare infatti elevato sul piano stmtturale quanto limita-
to sul piano funzionale. Nel 1989 il settore privato copre il 23% dell'utenza complessi-
va; nell'arco degli ultimi cinque anni gli utenti delle strutture private sono aumentati 
però ad un ritmo superiore a quello degli utenti dei servizi pubblici. Soltanto una mi-
nima parte di questi ultimi viene inserito tuttavia in comunità residenziali private (in 
Lombardia il 15%). 
1 8 La Legge Regionale della Lombardia (Legge Regionale n. 51/1988), per esempio, 
stabilisce alcuni standard che garantiscano la capacità minima delle stmtture di servi-
zio di esplicare le relative funzioni e la sicurezza di operatori ed utenti; subordina il 
finanziamento pubblico all'esistenza di una convenzione; stabilisce una procedura 
per il convenzionamento che prevede una collaborazione operativa a livello territo-
riale tra enti privati e strutture pubbliche. 
19 La legge stabilisce infatti la possibilità per gli enti privati di ottenere un'autorizza-
zione al funzionamento «temporanea», sulla base non dell'applicazione di standard 
(com'è previsto per esempio dalla Regione Lombardia) quanto di criteri molto sbriga-
tivi (una semplice autocertificazione della disponibilità di locali, attrezzature e perso-
nale «adeguati»). L'autorizzazione costituisce l'unico requisito necessario per poter ac-
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cedere ai contributi regionali e statali e per poter ottenere il convenzionamento con 
gli enti locali. L'effetto di questo provvedimento, in Lombardia, è stato il raddoppio 
degli enti privati autorizzati (si passa da 201 a 388 enti). 
2 0 La legge stabilisce quattro nuovi canali di finanziamento alle strutture private, tutti 
controllati a livello nazionale da altrettanti ministeri: il Ministero degli Interni (contri-
buti per reinserimento lavorativo, per strutture di accoglienza, per ristrutturazioni e 
attrezzature), il Ministero del Lavoro (contributi per il reinserimento lavorativo), il Mi-
nistero dei Lavori Pubblici (contributi per ristrutturazioni edilizie), il Ministero degli 
Affari Sociali (contributi per attività formative). 
2 1 II disegno normativo è delineato nella Legge Regionale n. 1/1986 -Riorganizzazione 
e programmazione dei servizi socio-assistenziali», ed ha trovato una prima applicazio-
ne nel piano socio-assistenziale regionale 1988-1990. 
2 2 Le IPAB vengono definite dalla normativa regionale come enti pubblici, ma l'ordina-
mento dei loro rapporti con la regione e le amministrazioni locali viene significativa-
mente fatto rientrare nel quadro della disciplina dei rapporti pubblico/privato. 
2 3 I requisiti sono: 
- l'assenza di scopo di lucro; 
- -adeguati livelli di prestazione, di qualificazione del personale e di funzionalità orga-
nizzativa ed operativa», accertati attraverso la verifica degli standard funzionali e ge-
stionali stabiliti dalla Regione anche per tutti gli enti pubblici a carattere assistenziale; 
- il «rispetto delle norme contrattuali di lavoro per i dipendenti». 
2 4 Notiamo, per inciso, che la normativa regionale attribuisce automaticamente questi 
«diritti», al pari di tutti gli enti assistenziali pubblici, anche alle IPAB, prescindendo -da 
un preventivo giudizio di collimanza fra scopi perseguiti o caratteri posseduti con gli 
obiettivi del Piano», ovvero anche quando gli standard non vengono rispettati. 
25 II potere regolativo della regione non riguarda dunque soltanto la definizione degli 
attori -autorizzati» ad interagire reciprocamente, ma stabilisce anche alcune regole ge-
nerali di comportamento da rispettare nell'interazione. 
2 6 Si tratta dell'autorizzazione al funzionamento, che viene concessa sulla base del ri-
spetto di alcuni standard che riflettono l 'adeguamento a norme di sicurezza per il 
personale e per l'utenza. La mancata autorizzazione al riconoscimento -produce ipso 
facto la cessazione dell'attività stessa». 
2 7 Nel 1991 le strutture che presentano uno scostamento significativo dagli standard 
hanno percepito, per ogni giorno di degenza di un utente, una quota pari a L. 12.000; 
quelle in possesso degli standard hanno percepito L. 32.000; quelle che li superano 
hanno percepito L. 40.000. 
2 8 II possesso degli standard viene accertato attraverso un meccanismo che obbliga 
gli enti gestori a fornire le informazioni richieste per poter accedere ai contributi loro 
spettanti. Ogni anno infatti la Regione rinnova la quota stabilita per l 'anno preceden-
te, conferendo agli enti la possibilità di chiedere un adeguamento in positivo delle 
quote forfettarie qualora lo standard effettivo sia superiore a quello precedente. Per 
ottenere l 'adeguamento gli enti gestori devono però documentare in modo dettagliato 
le caratteristiche strutturali e gestionali dell'istituto. 
2 9 Ci riferiamo al Progetto-obiettivo -Riconversione delle strutture socio-assistenziali» 
previsto dal Piano Regionale socio-assistenziale per il triennio 1988-1990. L'ammonta-
re del sostegno regionale è determinato in modo fisso a seconda della destinazione 
finale dei posti letto soggetti a riadattamento; esso dunque non copre l'intero costo 
dell'intervento, ma intende incentivare la mobilitazione di risorse da parte degli enti 
gestori. 
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30 L'assunzione di personale retribuito viene contemplata a condizione che il suo im-
piego sia limitato ad attività di funzionamento organizzativo e non direttamente all'at-
tività di servizio (i dipendenti in altri termini possono svolgere soltanto -funzioni pre-
liminari e/o stmmentali volte a realizzare le condizioni che permettono l'erogazione 
delle prestazioni fornite dai volontari-). 
3t La Regione prevede, per la registrazione, le seguenti condizioni (Legge Regionale 
n. 1/1986, art. 8): 
- agire in modo continuativo da almeno due anni; 
- prevedere formalmente l 'esclusione dello scopo di lucro; 
- svolgere l'attività mediante prestazioni personali, volontarie e gratuite dei membri. 
32 I contributi regionali sono stati erogati nel 1990 secondo questi criteri: 
- un milione c o m e base minima a tutte le organizzazioni registrate; 
- consolidamento del contributo già ricevuto l 'anno precedente ed aumento non su-
periore al 20%. 
33 Le strutture private ospitano il 5 7 % degli anziani autosufficenti istituzionalizzati e il 
3 5 % degli anziani non autosufficenti. 
34 A Milano i servizi appaltati arrivano nel 1989 a coprire b e n il 3 7 % della spesa co-
munale per l'assistenza domiciliare; nel resto della Regione Lombardia questa pratica 
non è ancora molto adottata, rappresentando soltanto il 6 % della spesa comunale per 
servizi domiciliari. Si tratta di una forma di rapporto destinata a diffondersi sempre 
più. 
35 I settori in cui si è sviluppata maggiormente l'assistenza domiciliare convenzionata 
sono quelli degli anziani e dei minori. Nel primo caso l 'esigenza nasce nel 1984, 
allorché il servizio pubblico arriva a garantire la copertura di tutte le zone della città. 
A quel punto è infatti chiaro che ogni ulteriore espansione del servizio (resa necessa-
ria dall'estensione delle liste di attesa) richiede il ricorso a risorse esterne. L'andamen-
to delle due gestioni - quella pubblica e quella privata - vede negli ultimi anni un co-
stante incremento del servizio convenzionato. Nel 1986 l'assistenza convenzionata 
rappresentava il 21% della spesa complessiva; nel 1988 rappresenta il 37%. 
36 II servizio degli enti privati si limita per esempio all'assistenza domestica, mentre 
quello comunale la integra con prestazioni infermieristiche. Un altro grave problema 
dell'assistenza convenzionata è l'elevato turnover degli operatori, che non consente 
cumulazione di esperienza e continuità di rapporto con l'utenza. 
37 Le strutture riabilitative per portatori di handicap dipendono per l '87% da risorse 
pubbliche; gli enti ausiliari per tossicodipendenti dipendono per il 60%. 
38 Una maggiore delimitazione dell'area di negoziabilità avverrebbe qualora trovasse 
applicazione la disciplina dell'idoneità al convenzionamento prevista dalla normativa 
regionale lombarda. Essa prevede che l 'accesso al convenzionamento stabile sia su-
bordinato ad alcuni requisiti minimi, tra i quali sussiste (oltre alla definizione di stan-
dard più restrittivi di quelli previsti per l'autorizzazione al funzionamento) anche l'as-
senza di scopo di lucro. Come abbiamo già detto, tale disciplina non ha però ancora 
trovato alcun tipo di applicazione. 
39 II sistema degli appalti appare inadeguato per servizi la cui qualità sembra meglio 
garantita dalla continuità di rapporto tra operatori ed utenti e tra servizio privato ed 
amministrazione pubblica. La difficoltà di stabilire criteri omogenei e permanenti di 
efficacia del servizio rende infatti la qualità della prestazione fortemente dipendente 
da variabili organizzative e relazionali non valutabili tramite parametri rigidi di effi-
cienza e di professionalità, quanto attraverso la concreta collaborazione nella proget-
tazione e nell'attuazione del servizio. 
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4 0 Da questo punto di vista ci pare che, nella situazione attuale, non ha grande rilevo 
pratico nel campo assistenziale la teoria di Hansmann (1987) sui vantaggi derivanti 
dal ricorso ad enti non profit in situazioni di mercato caratterizzate da asimmetria 
informativa o da potere dell'offerta. 
4 1 Si p o t r e b b e affermare che , nel c a m p o assistenziale, l 'essere identificati c o m e 
un'agenzia non profit non offra particolari vantaggi, né consenta un accesso più facile 
ai processi di decisione e di attuazione della politica sociale. 
4 2 Si può anzi ritenere che l'identità religiosa di molte strutture assistenziali private 
costituisca un elemento di freno alla qualificazione delle prestazioni fornite. 
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Capitolo Quarto 
L'ASSISTENZA SANITARIA 
E LE ORGANIZZAZIONI NON LUCRATIVE 
1. Introduzione 
Nei secoli passati gli istituti assistenziali e le opere pie ospedaliere 
di proprietà ecclesiastica assicuravano l'assistenza sanitaria ai poveri. 
Tali strutture si finanziavano tramite risorse fondazionali e di carità, 
contributi dei comuni e pagamenti delle Società di Mutuo Soccorso, 
ma spesso i finanziamenti non erano sufficienti a coprire le spese. 
Gli individui abbienti usufruivano invece di cure mediche a domici-
lio, essendo poco diffusa l'assistenza ospedaliera a pagamento. Con 
la Legge Crispi del 1890 gli ospedali di proprietà ecclesiastica furono 
sottoposti al controllo dello Stato. A ciò non seguì un maggior flusso 
di finanziamenti pubblici e alla crisi finanziaria si aggiunsero le diffi-
coltà relative ad una incerta attribuzione delle competenze. Durante 
il periodo fascista furono effettuati tentativi per porre rimedio a que-
sti problemi: fu reintrodotto il controllo ecclesiastico sugli enti ospe-
dalieri e fu ammesso il profitto nell'esercizio di attività ospedaliere, 
il che incentivò l'assistenza ospedaliera privata. Un ulteriore passo in 
avanti verso un sempre minore intervento pubblico ebbe luogo con 
l'istituzione delle Casse Mutue, che escludevano la responsabilità fi-
nanziaria dello Stato1. 
Questo, per sommi capi, è il quadro del sistema sanitario giunto 
sino a noi, caratterizzato dalla costante presenza di un impegno pri-
vato ad orientamento religioso e da un intervento pubblico la cui in-
tensità variava in base all'assetto politico e istituzionale. 
L'istituzione del Servizio Sanitario Nazionale alla fine degli anni 
Settanta ha determinato un profondo cambiamento. I principali mu-
tamenti introdotti dalla Legge n. 833/1978 possono essere sintetizzati 
nei seguenti punti: estensione del diritto alla copertura assicurativa 
alla totalità della popolazione (non più dunque solo ai lavoratori); 
uguaglianza delle modalità di accesso al Servizio Sanitario; soppres-
sione della moltitudine dei vari enti mutualistici e costituzione di 
una struttura uniforme articolata in distretti sanitari e Unità Sanitarie 
Locali; rivalutazione dell'assistenza generica di base. 
La legge istitutiva del SSN prevede che l'amministrazione sanitaria 
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pubblica si avvalga, per il raggiungimento degli obiettivi, dell'attività 
svolta dal settore privato2, ed è soprattutto nel settore ospedaliero e 
di pronto intervento che operano strutture non lucrative. 
2. Le responsabilità normative e finanziarie 
nell'ambito del Servizio Sanitario Nazionale 
2.1. La struttura organizzativa del Servizio Sanitario Nazionale 
L'organizzazione del SSN prevede un'articolata distribuzione di 
competenze e responsabilità a diverse istituzioni e strutture, sia a li-
vello centrale che periferico. Gran parte delle competenze sono tra-
sferite agli enti del decentramento, i quali sono dunque chiamati ad 
operare godendo di ampia autonomia. Il Ministero è infatti respon-
sabile soltanto per quelle funzioni che hanno una rilevanza omoge-
nea su tutto il territorio nazionale, oppure che richiedono l'interven-
to di un organo centrale. 
Le funzioni legislative, programmatone ed amministrative sono at-
tribuite alle regioni. Con l'attività legislativa la regione disciplina le 
competenze e le organizzazioni delle Unità Sanitarie Locali, e coor-
dina a livello territoriale l'intervento sanitario. Attraverso il Piano Sa-
nitario Regionale, la regione attua la programmazione degli inter-
venti sulla base di una valutazione dei costi e dei benefici dei servizi 
da erogare. La regione ha infine un ruolo importante nel finanzia-
mento del Servizio Sanitario Regionale. Le somme stanziate annual-
mente nel bilancio dello Stato per finanziare il Fondo Sanitario Na-
zionale, una volta suddivise fra le regioni, vengono infatti ripartite 
su decisione regionale fra le USL comprese nel loro territorio. 
Alle Unità Sanitarie Locali è attribuito il compito di erogare l'assi-
stenza sanitaria3. La USL è dunque il polo che intrattiene rapporti 
con le strutture di offerta dei servizi ospedalieri, tra cui quelle non 
lucrative. In particolare, in base alla Legge n. 833/1978, essa ha un 
rapporto convenzionario con le cliniche universitarie, le case di cura, 
gli istituti sanitari ecclesiastici, le associazioni di volontariato. Gli Isti-
tuti di Ricovero e Cura a Carattere Scientifico (IRCCS) hanno invece 
con la USL solo un rapporto di collegamento funzionale, mentre sti-
pulano una convenzione con le regioni e intrattengono un rapporto 
di coordinamento e di collaborazione con il Ministero della Sanità. 
Dunque la USL per svolgere la propria attività si avvale, oltre che 
di presidi e servizi propri e multizonali, anche di altri presidi sanitari 
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pubblici e privati. La stipulazione della convenzione dovrebbe esse-
re subordinata alle reali esigenze del SSN, accertate dal Piano sanita-
rio regionale. Dal momento che con il convenzionamento si verifica 
in sostanza l'acquisto di servizi sanitari da parte delle USL, le struttu-
re private vengono a svolgere la loro attività in un sistema di costi la 
cui copertura è garantita. 
2.2.1flussi finanziari dall'operatore pubblico 
agli istituti sanitari privati 
Il SSN interviene a sostenere l'attività sanitaria privata attraverso 
stanziamenti a carico del Fondo Sanitario Nazionale principalmente 
sulla base delle convenzioni esistenti. Agli istituti convenzionati è 
corrisposta una diaria prestabilita e relativa all'attività di ricovero 
svolta in regime di convenzionamento. 
Secondo la Relazione generale sulla situazione economica del 
Paese, nel 1991 alla Lombardia sono stati assegnati oltre 12 mila mi-
liardi, pari al 15,6% del Fondo Sanitario Nazionale. Tale stanziamen-
to si rivela insufficiente alla copertura delle spese che la regione de-
ve sostenere. Infatti le strutture lombarde, dotate di alta tecnologia, 
richiamano utenza dalle altre regioni, ma non è prevista una com-
pensazione finanziaria sufficiente a coprire la spesa per questa assi-
stenza aggiuntiva. 
Su una spesa corrente delle USL lombarde di circa 13 mila miliar-
di, 1.853 miliardi (pari al 14%) sono stati destinati all'assistenza 
ospedaliera in convenzione4. La Tabella 1 descrive l'evoluzione negli 
ultimi quattro anni della spesa per il convenzionamento ospedaliero. 
L'andamento regionale si presenta simile a quello nazionale, ma l'in-
cidenza dell'assistenza ospedaliera convenzionata della Regione 
Tabella 1: Incidenza dell'assistenza ospedaliera convenzionata sul totale 
della spesa corrente (dati percentuali) 
Anno Italia Lombardia 
1988 9,57 13,17 
1989 10,07 14,56 
1990 9,77 13,73 
1991 10,10 14,13 
Fonte, elaborazioni IRS SU dati Relazione generale sulla situazione economica del Paese, 1991 
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Lombardia sul totale della spesa corrente è superiore a quella media 
nazionale. 
Consideriamo ora la suddivisione della spesa delle USL lombarde 
per l'assistenza ospedaliera convenzionata5: il 26,4% della spesa (pa-
ri a 382 miliardi) ha riguardato le case di cura private, l '8,7% (pari a 
126 miliardi) gli ospedali classificati, il 10,2% (pari a 147 miliardi) le 
case di riposo e gli istituti per inabili, il 4,5% (pari a 65,6%) gli istitu-
ti psichiatrici privati, il 2,6% (pari a 38 miliardi) le ex IPAB. Un discor-
so a parte meritano gli IRCCS. Ad essi vengono infatti attribuiti due ti-
pi di finanziamenti in base alla duplice funzione svolta. Per quanto 
concerne l'assistenza ospedaliera, gli IRCCS di diritto privato localiz-
zati in Lombardia, nel 1989 hanno percepito direttamente dalla re-
gione il 16,6% (pari a 241 miliardi), mentre il 31% del finanziamento 
è stato assegnato agli IRCCS pubblici. Agli istituti scientifici viene inol-
tre attribuita una quota per finanziare l'attività di ricerca da essi svol-
ta. Tale somma è erogata direttamente dal FSN a livello centrale (DPR 
n. 617/1980)6. 
In riferimento agli IRCCS emerge una osservazione circa la relazio-
ne esistente tra l'attribuzione istituzionale delle competenze e il ca-
rattere delle funzioni da essi svolte. Gli IRCCS realizzano un'attività 
che va ben oltre l'ambito territoriale di appartenenza, se non addirit-
tura oltre gli stessi confini nazionali. Ed infatti, come vedremo suc-
cessivamente, la contrattazione e l'erogazione del finanziamento per 
le attività di ricerca hanno luogo a livello centrale, che è anche il li-
vello di riferimento per la programmazione dello sviluppo delle atti-
vità e per la determinazione degli investimenti. 
2.3. L'intervento pubblico e l'intervento privato 
L'analisi della componente privata in sanità, in particolar modo di 
quella non lucrativa, può essere effettuata sia valutando il lato 
dell'offerta dei servizi che quello relativo alle fonti del finanziamen-
to. L'indagine secondo tale prospettiva, che delinea sostanzialmente 
il rapporto pubblico/privato nel sistema sanitario attuale, è illustrata 
dalla matrice rappresentata nella Tabella 2. 
Ad un primo esame i dati nazionali rivelano un sistema sanitario 
misto. Infatti, a fronte di un finanziamento della spesa corrente pre-
valentemente pubblico (80.158 miliardi, pari all'81% della spesa tota-
le)^ è presente una partecipazione pressoché paritaria nella gestio-
ne dei servizi (52.300 miliardi di erogazione tramite strutture pubbli-
che, e 46.681 miliardi tramite strutture private). Se consideriamo dati 
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aggregati, non sembra dunque che vi sia nel nostro paese un mono-
polio pubblico dei servizi sanitari. Considerando dati più disaggre-
gati è però rilevabile una massiccia presenza pubblica: è questo ad 
esempio il caso del settore ospedaliero e della prevenzione colletti-
va. Soprattutto in quest'ultimo campo il momento pubblico appare 
ineliminabile per ovvi motivi. 
Tabella 2: Mix pubblico-privato nel settore dell'assistenza sanitaria. Anno 1990 
(miliardi di lire) 
Finanziamento pubblico Finanziamento privato Totale 
Personale 31.355 Ticket su farmaci 1.709 
Beni e servizi 14.212 Ticket sulla special. 
Gestione Altre prest. di ass. conv. int. ed est." 500 
pubblica sanitaria 3.498 Letti a pagamento* 300 
Spese per obiettivi 
specifici di piano 381 
Mutui e inter. passivi 345 
49.791 2.509 52.300 
Assist, farmaceutica 14.112 Fondi, casse e mutue 800 
Assist, generica conv. 4 .828 Assicuraz. sanitarie 582 
Gestione Assist, specialistica Esborsi diretti 14.932 
privata convenzionata interna 945 
Assist, specialist. 
convenz. esterna 2.631 
Ospedalità privata 
convenzionata 7.851 
30.367 1 6 . 3 1 4 " 46.681 
Totale 80.158 18.823 98.981 
•Questi dati rappresentano una valutazione approssimativa dei valori reali. 
"Dati riferiti al 1988. Se consideriamo l'aggiustamento nominale (per il tasso di inflazione) e reale (il trend di 
crescita della spesa sanitaria privata nel triennio 1984-87 è stato pari all'I,5% - si veda Piperno in Donati, 1989), il 
valore corrente della spesa privata per l'acquisto di assistenza sanitaria privata si aggirerebbe attorno ai 21.000 
miliardi. 
Fonti: elaborazioni IRS su dati: Relazione generale sulla situazione economica del Paese 1990, Sistema Informativo 
Sanitario, Ministero della Sanità, 1990; Piperno (1989). 
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Per quanto riguarda la situazione ospedaliera, in base a dati forni-
ti dall'ISTAT, emerge che nel 1990 in Italia ci sono 1.962 istituti di cu-
ra, di cui 1.181 (60%) pubblici e 781 (30%) privati. Poiché, sempre 
in base a dati ISTAT, le strutture pubbliche hanno in media 255 posti 
letto e quelle private 123, ne segue che in termini di posti letto, l'of-
ferta pubblica è pari al 75 ,8% e quella privata al restante 24,2%. A li-
vello locale, la Tabella 3 consente di valutare con maggior precisio-
ne la consistenza dell'offerta pubblica e di quella privata lucrativa e 
non lucrativa. Nel 1989, su un totale regionale di 54.328 posti letto, 
ì'82,6% è offerto da strutture pubbliche, il 9 % da ospedali non lucra-
tivi e l '8,4% da case di cura lucrative. A differenza da quanto emerge 
a livello regionale, a Milano l'offerta di posti letto è caratterizzata da 
un minor intervento pubblico, compensato da una maggior offerta 
da parte di istituti non lucrativi: su un totale di 10.270 posti letto, 
quelli pubblici rappresentano il 75 ,5% e quelli privati non lucrativi il 
15,6%; simile alla quota regionale è la percentuale di posti letto of-
ferta dalle case di cura lucrative (8,9%). 
La Regione Lombardia presenta un'offerta ospedaliera convenzio-
Tabella 3: Configurazione dell'offerta ospedaliera privata convenzionata 
(lucrativa e non lucrativa) e pubblica. (Posti letto 1989. In parentesi i valori 
percentuali.) 
Strutture non lucrative Strutture lucrative Strutture pubbliche Totale 
IRCCS 
Lombardia Osp. classif. 
Case di cura 
1.855 
1.519 
1.523 Case di cura 4.584 
IRCCS 3-382 
Osp. pub. 41.465 
4.897 
(9%) 
4.584 
(8 ,4%) 
44.847 
(82,6%) 
54.328 
(100,0%) 
IRCCS 
Città Osp. Classif. 
di Milano Case di cura 
891 
349 
363 Case di cura 916 
IRCCS 1.701 
Osp. pub. 6.050 
1.603 
(15,6%) 
916 
(8 ,9%) 
7.751 
(75,5%) 
10.270 
(100,0%) 
Fonte. elaborazioni IRS SU dati Rapporto sulla spesa sanitaria corrente della Regione Lombardia, 1989. Informazioni 
fornite dall'Aiop-Lombardia. 
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Tabella 4: Evoluzione dell'offerta ospedaliera pubblica e privata convenzionata 
in Lombardia (posti letto) 
Anno Strutture pubbliche Strutture private convenz. Totale 
1987 47.276 9.195 56.471 
1988 46.026 9 .379 55.405 
1989 44.847 9 .619 54.466 
Var. % 1987/88 -0,64 +1,97 -1,9 
Var. % 1988/89 -2,56 +2,59 - L 7 
Fonte, elaborazioni IRS. 
nata inferiore alla media nazionale e pari a circa il 17% del totale dei 
posti letto del territorio regionale. Dalla lettura della Tabella 4 si può 
anche vedere come la tendenza degli ultimi anni riveli un aumento 
dei posti letto convenzionati privati (case di cura, IRCCS privati e 
ospedali classificati), e una diminuzione di quelli pubblici (ospedali 
e IRCCS pubblici). 
Disaggregando l'aumento verificatosi per i posti letto convenzio-
nati privati, è possibile vedere che esso è attribuito essenzialmente 
agli IRCCS, che a fronte di una diminuzione dell'4,5% nel 1988, han-
no avuto un aumento del 14,6% nel 1989- Nello stesso anno l'au-
mento per i posti letto delle case di cura è stato pari allo 0 ,3% (4,7% 
nel 1988), mentre i posti letto convenzionati degli ospedali classifi-
cati hanno subito una diminuzione dell'I,1%. 
3. Il ruolo assistenziale delle strutture ospedaliere 
Il nostro SSN è caratterizzato da una massiccia presenza di ele-
menti politici nella gestione sanitaria8. L'intervento del governo in 
sanità, oltre ad essere giustificato da argomentazioni di equità socia-
le (uguaglianza nella possibilità dei cittadini di accedere al servizio) 
e da considerazioni di efficienza economica (il mercato non riesce a 
raggiungere l'ottimo sociale perché esistono esternalità nell'eroga-
zione del servizio, asimmetrie informative, ignoranza del consuma-
tore etc.), può essere dettato dal desiderio dei partiti di allargare il 
consenso politico, intervenendo in quei settori in cui è possibile 
126 
usufruire di un maggior potere d iscrez ionale . Diversamente 
dall'ospedalità pubblica, quella privata svolge un ruolo che appare 
nel complesso meno permeabile al controllo discrezionale di tipo 
politico. 
Analizzando la distribuzione territoriale (CENSIS, 1991) emerge che 
le strutture private sono concentrate soprattutto al Centro-Sud 
dell'Italia, proprio nelle zone in cui nei decenni passati l'ospedalità 
pubblica ha avuto un basso tasso di sviluppo. È quindi evidente che 
l'attività privata svolge una funzione supplettiva di quella pubblica, 
laddove la domanda collettiva supera l'offerta. A consolidare l'ipote-
si del ruolo supplettivo vi è il fatto che al Sud il 100% delle case di 
cura è convenzionato. 
In alcuni casi però le case di cura private svolgono un ruolo con-
correnziale. Ciò accade laddove operano in specialità non conven-
zionate con l'operatore pubblico. In questi casi esse sono presenti in 
settori in cui non c'è carenza di offerta pubblica. 
Le medesime considerazioni sono valide per le funzioni che gli 
ospedali classificati e gli IRCCS privati sono chiamati a svolgere nel 
SSN. Gli ospedali classificati, già esistenti prima della data di istituzio-
ne del SSN, hanno continuato a svolgere la loro attività integrando 
l'intervento pubblico. Per gli IRCCS il discorso si presenta un po' dif-
ferente in quanto, anche se erogano assistenza sanitaria come ogni 
altro ospedale, rappresentano degli importanti poli di ricerca scienti-
fica e biomedica alla quale il SSN guarda con particolare interesse. In 
questo settore di attività, gli istituti privati contribuiscono a consoli-
dare e ad arricchire le esperienze di ricerca svolta dagli istituti scien-
tifici pubblici. 
4. Le caratteristiche generali delle strutture ospedaliere non lucrative 
4.1. Gli ospedali classificati 
La stretta connessione tra fini di culto e fini caritativi fa sì che si 
riscontri una pluralità di enti ecclesiastici svolgenti attività assisten-
ziali di carattere sanitario. In alcuni casi si tratta di attività seconda-
rie, subordinate a quelle primarie di religione, in altri casi l'attività 
assistenziale è principale e la finalità di culto è perseguita attraverso 
essa. 
La Legge n. 132/1968 («Legge di riforma ospedaliera») attribuisce 
agli enti ecclesiastici civilmente riconosciuti la facoltà di operare una 
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scelta: essi possono continuare a gestire liberamente istituzioni 
ospedaliere oppure possono inserirle nell'organizzazione sanitaria 
pubblica. In questa seconda eventualità gli enti ecclesiastici conti-
nuano a mantenersi autonomi nei confronti dello Stato9. 
L'inserimento nella rete ospedaliera pubblica ha luogo mediante 
la classificazione degli ospedali in una delle categorie previste 
(ospedali generali e specializzati per lungodegenti; ospedali di zona, 
provinciali e regionali). In seguito alla classificazione, il servizio di-
venta pubblico a tutti gli effetti, e non c'è alcuna differenza tra que-
sti ospedali e quelli pubblici: gli ospedali classificati vengono inseriti 
nell'ambito della programmazione ospedaliera assumendo la stessa 
posizione di quelli pubblici. Tuttavia la loro gestione resta privata. 
A loro volta gli enti ecclesiastici che non hanno ottenuto o chie-
sto il riconoscimento civile, non possono richiedere la classificazio-
ne dei loro ospedali10; tali enti costituiscono pertanto delle case di 
cura private non aventi scopo di lucro11. 
4.2. Gli Istituti di Ricovero e Cura a Carattere Scientifico 
Gli istituti di ricovero e cura a carattere scientifico si caratterizza-
no giuridicamente come organismi dotati sia di personalità giuridica, 
che può essere di diritto privato oppure di diritto pubblico, che del-
la qualifica di istituto a carattere scientifico. Gli istituti privati presen-
tano nella generalità dei casi la natura giuridica della fondazione op-
pure di semplice istituto scientifico, gestito a sua volta da una fonda-
zione o da altro ente. In ogni caso il carattere lucrativo di questi isti-
tuti è escluso. 
Con la disciplina prevista dalla Legge n. 833/1978, sia gli istituti 
scientifici di diritto pubblico che quelli di diritto privato sono inseriti 
nel SSN. La ricerca scientifica e biomedica da essi svolta è tesa al 
conseguimento degli obiettivi del SSN, che deve mettere a disposi-
zione degli enti i mezzi necessari al perseguimento dei compiti isti-
tuzionali. L'art. 42 prevede che, oltre a specifiche attività di ricerca 
scientifica e biomedica, gli istituti scientifici possano svolgere presta-
zioni di ricovero e cura (il fine è comunque unico ed è costituito 
dalla ricerca). Per la parte assistenziale, gli istituti pubblici sono 
equiparati ai presidi multizonali delle USL, mentre gli istituti privati 
alle case di cura private. In considerazione dell'attività di interesse 
pubblico da essi svolta, gli istituti privati vengono sovente inquadrati 
come enti privati di interesse pubblico. Va sottolineato che nono-
stante questa loro caratteristica e l'obbligatorietà di convenziona-
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mento con la regione, i meccanismi di gestione continuano ad esse-
re di natura privata12. 
4.3• Le case di cura 
La rete ospedaliera privata in senso stretto è costituita dalle case 
di cura. Queste istituzioni sanitarie a carattere privato sono sottopo-
ste dalla legge regionale ad un regime di autorizzazione e di vigilan-
za, e ciò sottolinea che si tratta dell'esercizio privato di un servizio 
di carattere pubblico. Le cliniche private intrattengono quasi tutte un 
rapporto di convenzionamento con l'operatore pubblico, ma non 
per questo cessano di svolgere la loro attività adottando criteri ge-
stionali e imprenditoriali privati. 
La categoria delle case di cura non lucrative è identificabile nel 
nostro paese con l'insieme degli istituti di cura religiosi. Essi sono 
raggruppati nell'Associazione Religiosa Istituti Sanitari (ARIS). L'ospe-
dalità laica è invece costituita da società di persone e di capitali e da 
persone fisiche, ed aderisce all'Associazione Italiana Ospedalità Pri-
v a t a ( A I O P ) 1 3 . 
5. Le organizzazioni private di pronto intervento 
Ai sensi degli articoli 4 5 e 7 1 della Legge n. 8 3 3 / 1 9 7 8 , le USL pos-
sono avvalersi dell'attività svolta dalle associazioni di volontariato. 
Normativamente, i rapporti tra associazioni di volontariato e USL so-
no disciplinati da apposite convenzioni nell'ambito della legislazione 
sanitaria regionale. L'articolo 71 stabilisce inoltre che le associazioni 
di volontariato possono svolgere anche attività di pronto soccorso. 
Anche in questo caso è prevista la stipulazione di convenzioni con 
le USL interessate. 
Le organizzazioni di pronto intervento svolgono una funzione che 
integra quella offerta dalle strutture sanitarie pubbliche o dagli stessi 
ospedali privati. Uno degli aspetti più critici dell'assistenza sanitaria, 
soprattutto per una città densamente popolata come Milano, è ap-
punto costituito dalla carenza dei servizi di emergenza. In particola-
re è assente una diffusione omogenea sul territorio cittadino degli 
interventi offerti sia dalle unità operative di pronto soccorso ospeda-
liere che dal servizio di guardia medica. 
A Milano sono presenti 19 associazioni volontarie di pronto inter-
vento. Parte di esse aderiscono alla Unione Regionale Lombarda, en-
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te che fa parte della Federazione Nazionale Pubbliche Assistenze. 
Ciascuna associazione è formata in media da 168 membri, volontari 
e impiegati, regolarmente stipendiati14. 
Alcune associazioni operavano sul territorio milanese già agli inizi 
del secolo, ma molte sono sorte nel periodo del secondo dopoguer-
ra. Nella fase iniziale delle loro attività non possedevano una struttu-
ra organizzativa ben definita, ma col tempo, accanto al consolida-
mento dell'esperienza, hanno sviluppato una organizzazione interna 
strutturata ed efficiente. Tale struttura si avvale di un governo artico-
lato in diversi livelli gerarchici, e tende ad attuare una separazione 
fra l'attività amministrativa del servizio offerto e le funzioni di coor-
dinamento dei volontari. Proprio in virtù della loro organizzazione 
efficiente, molte associazioni sono oggi in grado di offrire corsi di 
formazione ai volontari ed agli operatori retribuiti. In genere sono 
organizzazioni di grandi dimensioni, composte in media da più di 
150 volontari15. L'attività di volontariato è svolta prevalentemente da 
studenti e da lavoratori, che ovviamente non possono garantire du-
rante gli orari di lavoro l'offerta delle loro prestazioni. Per questo 
motivo si rende necessaria l'assunzione di personale che presti il 
servizio nei giorni lavorativi. Ma oltre alle risorse umane è rilevante 
per lo svolgimento del servizio anche una certa dotazione di capita-
le, soprattutto in autoambulanze debitamente attrezzate. Le risorse 
finanziarie devono servire alla manutenzione del capitale e al 
pagamento degli stipendi e di eventuali canoni di affitto (solo alcu-
ne associazioni riescono ad usufruire gratuitamente di una sede). 
Il volume complessivo delle entrate supera nell'anno i 5 miliardi di 
lire. Circa la provenienza dei finanziamenti, l'operatore pubblico con-
tribuisce alla copertura delle spese in misura pari al 7% delle entrate 
totali e molte associazioni non percepiscono alcun finanziamento 
pubblico. La fonte principale di finanziamento è così costituita dalle 
tariffe pagate dagli utenti: esse consentono di coprire il 45% delle 
spese. Anche i proventi incassati da attività collaterali a quella princi-
pale di pronto soccorso sono rilevanti (circa il 20% delle entrate). Al-
tre forme di finanziamento sono inoltre costituite dalle donazioni ef-
fettuate da privati (15%) e dai contributi versati dai soci (13%)16. 
Lo svolgimento di attività parallele, che offrono entrate sicure, si 
rende necessario proprio per rendere possibile il difficile pareggio 
di bilancio. Si tratta perlopiù di assistenza sanitaria poliambulatoria-
le, servizi a domicilio con infermieri specializzati, trasporti di infermi 
e stipulazione di convenzioni con gli ospedali. 
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6. La riscoperta di valori solidaristici nel finanziamento 
privato dell'assistenza sanitaria: fondi, casse e mutue 
È interessante osservare che le organizzazioni del terzo settore 
presentano una loro specificità anche in relazione al problema di 
grande attualità relativo al finanziamento privato dell'assistenza sani-
taria. 
La Legge n. 833/1987 consente il finanziamento privato dell'assi-
stenza realizzato tramite esperienze di mutualità volontaria17. Essa 
trova espressione nella costituzione di enti che erogano e/o finan-
ziano assistenza sanitaria integrativa a quella del SSN e che sono fon-
dati sul principio della solidarietà e della libera adesione. Apparten-
gono a questo gruppo di enti le mutue o casse di categoria (che 
hanno ereditato la tradizione delle mutue dell'Ottocento) e le casse 
non legate alla categoria professionale (quali ad esempio le casse 
aziendali). La solidarietà in questo contesto assume un significato 
«strategico» in quanto, oltre a stimolare l'espansione del settore, pare 
che responsabilizzi gli iscritti e favorisca una riduzione del consumo 
e quindi delle spese per gli enti18. 
Da uno studio realizzato nel 198819, risulta che in Italia operano 
circa 200 organizzazioni costituite come fondi, casse, mutue e orga-
nizzazioni assimilabili. Sono diffuse soprattutto al Nord e al Centro 
del paese. La gamma di prestazioni garantite riguarda le protesi, le 
visite specialistiche, gli accertamenti diagnostici, i ricoveri ospedalie-
ri, la riabilitazione. Spesso casse, fondi e mutue stipulano conven-
zioni di varia natura con i fornitori dei servizi (ad esempio con le 
case di cura), oppure gestiscono direttamente strutture di erogazione 
(ad esempio ambulatori specialistici). I prelievi per il finanziamento 
del fondo vanno dall' 1% della retribuzione al 2-3%, cui si aggiunge 
spesso un contributo aziendale. Gli individui beneficiari ammontano 
a circa 2 milioni e sono incluse molteplici fasce occupazionali, le fa-
miglie dei lavoratori e gli anziani in pensione. L'ammontare delle ri-
sorse finanziarie che transitano attraverso il complesso delle mutue 
è c o m p r e s o tra 4 0 0 e 8 0 0 mil iardi l ' a n n o . È una grandezza 
assimilabile o superiore all'ammontare dei premi raccolti dalle im-
prese di assicurazione (580 miliardi per le polizze malattia 1988). So-
no comprese nel finanziamento anche prestazioni a cavallo tra il so-
ciale e il sanitario20, ed è finanziata (contrariamente a quanto stabili-
to dalla Legge n. 833/1978) anche l'assistenza sanitaria non integrati-
va delle prestazioni pubbliche (in ciò sono molto simili alle assicura-
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zioni). Le casse e gli altri enti sono inoltre disposti a coprire quelle 
prestazioni assistenziali più rischiose che per ragioni economiche ed 
attuariali sono evitate dalle compagnie di assicurazione. 
7. La regolazione dei rapporti 
7.1. Le convenzioni con le strutture ospedaliere private: i requisiti 
La Legge Regionale n. 7/1990 disciplina l'autorizzazione all'aper-
tura delle case di cura private e detta le norme relative al conven-
zionamento. Sono definite case di cura private le strutture sanitarie 
gestite da privati oppure da persone fisiche o giuridiche che provve-
dono al ricovero ed all'assistenza sanitaria ambulatoriale e in day-
hospital di coloro che abbisognano di servizi diagnostici, curativi e 
riabilitativi. La legge, oltre ad elencare una tipologia delle cliniche, 
fissa la capacità ricettiva minima per ogni tipo in termini di posti let-
to al fine di ottenere l'autorizzazione all'apertura21. È necessaria l'au-
torizzazione anche per l'ampliamento e la trasformazione delle strut-
ture stesse. L'iter amministrativo prevede una valutazione da parte 
della regione dell'attività sanitaria svolta o che si intende realizzare e 
del progetto di costruzione o di ristrutturazione. Per la costruzione 
devono essere seguiti dei criteri generali indicati dalla legge e relati-
vi ad esempio alla scelta dell'area destinata alla localizzazione, 
all'approvvigionamento idrico, allo smaltimento dei rifiuti, alle carat-
teristiche costruttive. Sono inoltre stabiliti requisiti particolari riguar-
danti il personale medico e infermieristico. L'autorizzazione costitui-
sce inoltre la condizione necessaria per stipulare una convenzione 
con la USL di appartenenza. 
Un procedimento autorizzativo è previsto anche per gli enti ec-
clesiastici che gestiscono una struttura ospedaliera. In base alla Leg-
ge n. 132/1968, gli enti ecclesiastici che sono stati riconosciuti agli 
effetti civili e che esercitano assistenza ospedaliera, possono infatti 
ottenere la classificazione dei loro ospedali. Non è specificato se tale 
attività debba essere esercitata in modo esclusivo. In ogni caso l'atti-
vità ospedaliera deve costituire lo scopo istituzionale dichiarato. Gli 
ospedali classificati sono obbligati, in base alla Legge n. 833/1978, a 
stipulare una convenzione con la USL. 
Anche per gli IRCCS la stipulazione della convenzione con la re-
gione per l'assistenza sanitaria da essi erogata è obbligatoria. Gli 
IRCCS usufruiscono anche di stanziamenti pubblici per l'attività di ri-
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cerca. A questo proposito il D P R n. 6 1 7 / 1 9 8 0 stabilisce che per otte-
nere il finanziamento, sia gli istituti scientifici pubblici che quelli pri-
vati debbano presentare specifici programmi di ricerca correnti e fi-
nalizzati, dimostrando l'idoneità degli istituti stessi ad attuarli. Gli 
istituti devono inoltre fornire un preventivo. Sulla base dei program-
mi presentati, ha luogo una verifica della congruenza dell'attività di 
ricerca scientifica in relazione alle finalità e agli obiettivi del SSN: la 
Commissione per la ricerca scientifica (istituita presso il Ministero 
della Sanità) predispone quindi un piano di ricerca in riferimento al 
quale il Ministero della Sanità può stipulare apposite convenzioni 
con gli istituti con personalità giuridica di diritto privato. È plausibile 
quindi che nel campo della ricerca scientifica venga attivato un certo 
meccanismo competitivo tra gli istituti che intendono ottenere il ri-
conoscimento, che funga da stimolo ad una ricerca scientifica di 
qualità. 
Sia gli ospedali classificati che gli IRCCS sono dunque obbligati in 
base alla Legge n. 8 3 3 / 1 9 7 8 a stipulare una convenzione con la USL 
di appartenenza o con la regione per l'assistenza sanitaria prestata, 
ed è sufficiente la loro qualifica per ottenerla. Il discorso si presenta 
diverso per le case di cura. In questo caso l'autorizzazione è rilascia-
ta sulla base del rispetto dei parametri richiesti dalla legge regionale. 
La preoccupazione è quella di assicurare alla collettività che il livello 
di prestazioni sanitarie non sia inferiore a quello erogato dai presidi 
e dai servizi delle USL, e a questa definizione partecipano le stesse 
strutture private, dal momento che contribuiscono a stabilire gli 
standard di funzionamento. 
In un'ottica più globale, la regolazione dei requisiti per l'accesso 
al convenzionamento riflette la necessità di ricorrere a strutture pri-
vate che suppliscano l'insufficienza della rete ospedaliera pubblica22. 
Essa è priva invece di riferimenti riguardanti eventuali standard di 
efficienza che tali strutture private dovrebbero presentare. In un 
contesto di risorse limitate quale quello attuale, si rivela infatti op-
portuno affiancare ai requisiti di natura qualitativa (indispensabili 
per la tutela dell'utenza, visto il tipo di servizio che stiamo analiz-
zando) considerazioni legate all'efficienza23. 
7 .2 .1 criteri di selezione e la programmazione degli interventi 
L'individuazione delle case di cura da convenzionare è soggetta 
ad una regolazione normativa precisa (Legge Regionale n. 7 / 1 9 9 0 ) . 
Innanzitutto l'ospedalità privata deve essere integrativa del servizio 
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pubblico. Sulla base di questo principio, e tenendo presente le indi-
cazioni di programmazione sanitaria e di quelle espresse dagli enti 
responsabili dei servizi di zona, la regione individua le case di cura 
private con le quali stipulare un contratto di convenzionamento, de-
terminando per ciascuna di esse la fascia funzionale di appartenen-
za, l'indirizzo nosologico e il numero di posti letto da convenziona-
re per ogni specialità. Il numero di posti letto convenzionati è per-
tanto conteggiato sulla base di standard di fabbisogno che fanno ri-
ferimento ai bacini territoriali di utenza. Gli stessi criteri sono adotta-
ti per gli ospedali classificati e gli IRCCS. 
Nel settore dell'assistenza sanitaria i criteri selettivi, applicati sia 
agli enti gestori - per il settore delle case di cura -, che alle specialità 
sanitarie che l'operatore pubblico intende finanziare, non si basano 
né sul livello qualitativo dei servizi (il cui limite inferiore è già stabi-
lito a priori al momento dell'autorizzazione), né su quello dei prezzi 
di offerta fissati dalle case di cura. La definizione e la contrattazione 
delle rette avviene infatti in una fase successiva a quella del conven-
zionamento, e non rappresenta quindi uno strumento che consente 
di individuare i produttori più efficienti. 
Da quest'ultimo punto emergono alcune osservazioni. Innanzitut-
to i contatti tra strutture private ed operatore pubblico hanno luogo 
prevalentemente in sede di definizione e contrattazione delle rette 
di convenzionamento. È quindi difficile parlare di una attività di 
programmazione e di coordinamento degli interventi alla quale par-
tecipino sia l'operatore pubblico che il settore privato24. Inoltre esi-
stono perplessità sulla stessa validità della programmazione pubbli-
ca, peraltro prevista dai testi di legge. L'amministrazione regionale è 
infatti soggetta a critiche proprio per l ' incapacità di sviluppare 
un'azione di indirizzo e di coordinamento. 
Per quanto riguarda l'attività di ricerca svolta dagli istituti scientifi-
ci, il DPR n. 6 1 7 / 1 9 8 0 prevede in dettaglio una fase di progettazione 
comune tra le parti. Il Ministero della Sanità comunica gli indirizzi 
per la ricerca scientifica biomedica, sulla cui base gli istituti redigo-
no una relazione sui programmi di ricerca. La Commissione per la 
ricerca istituita presso il Ministero esprime parere sui progetti sia dal 
punto di vista scientifico che finanziario e può suggerire modifiche 
al fine di un coordinamento con gli altri istituti. Gli istituti provvedo-
no infine alla stesura dei programmi definitivi. Il Ministero li esami-
na e ne dispone l'inserimento nei piani di ricerca predisposti dalla 
Commissione. La programmazione dell'attività di ricerca è dunque 
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articolata in diverse fasi, salvo naturalmente la possibilità che vi sia-
no parti della normativa disattese, il che semplifica la procedura. 
7.3• La tipologia di rapporto 
Per gli IRCCS, gli ospedali classificati e le case di cura esistono di-
versi tipi di convenzioni. Esse si differenziano essenzialmente per le 
modalità di determinazione dei rimborsi. In particolare nei primi 
due casi l'esborso finale del settore pubblico è dato dal numero di 
giornate di degenza moltiplicate per i prezzi unitari concordati in se-
guito ad accordo contrattuale tra i rappresentanti degli organi pub-
blici e i rappresentanti degli enti gestori. Per le case di cura vedre-
mo invece che la retta giornaliera non è omnicomprensiva e oltre ad 
essa vengono corrisposti degli oneri aggiuntivi. La convenzione è 
stipulata in base ad appositi schema-tipo predisposti dal Ministero. 
Lo schema-tipo viene integrato a livello regionale in considerazione 
delle esigenze espresse dalla normativa locale vigente. 
La convenzione tra la regione e le case di cura ha durata trienna-
le. Ferma restando l'autonomia amministrativa e funzionale della ca-
sa di cura, le parti si impegnano ad armonizzare le proprie attività 
allo scopo di giungere a forme di integrazione fra il settore pubblico 
e quello privato. La casa di cura si impegna a non prolungare la du-
rata delle degenze oltre lo stretto necessario e a non superare 
nell'anno il numero di giornate di degenza stabilite25. Essa deve assi-
curare inoltre la partecipazione del personale sanitario ai corsi di 
formazione organizzati dalle USL. 
Le case di cura che accedono al rapporto convenzionario sono 
suddivise in base alla fascia funzionale di appartenenza e in base a 
parametri che definiscono il settore specialistico di attività26. Le case 
di cura appartenenti alle due fasce superiori sono dotate di maggiori 
serv izi rispetto a quelle di fascia inferiore (ad esempio presentano 
un rapporto dipendenti/posto letto più elevato). L'attribuzione della 
classificazione corrispondente è effettuata dalla regione. La retta per 
le case di cura appartenenti alla fascia inferiore, che costituisce la 
retta di base, è determinata a livello nazionale dal Ministero, mentre 
le rette di fascia superiore sono stabilite a livello regionale. In ogni 
caso, in base alla Legge Regionale n. 7/1990, la retta non risulta om-
nicomprensiva in quanto l'alta tecnologia è scorporata dalla retta ed 
è pagata a parte dall'operatore pubblico. Ci soffermeremo più avanti 
su questo punto. 
In genere il livello delle rette di degenza consente di coprire i co-
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sti di erogazione del servizio, ma difficilmente consente la realizza-
zione di un margine di profitto. L'impossibilità di realizzare un pro-
fitto sui costi ordinari di gestione pone delle difficoltà alle politiche 
di investimento necessarie per aggiornare il livello qualitativo del 
servizio sanitario offerto. La normativa regionale, in considerazione 
di questa difficoltà e dell'importanza riconosciuta al ruolo del settore 
privato, offre incentivi economici alle case di cura per la riqualifica-
zione (ad esempio per l'acquisto di nuove attrezzature) di alcune 
specialità per le quali sia necessario un ampliamento su scala regio-
nale. 
Come abbiamo detto la determinazione della retta è soggetta ad 
una trattativa nazionale per le case di cura appartenenti alla fascia 
inferiore, e regionale per quelle appartenenti alle fasce superiori. La 
trattativa nazionale ha luogo tra il Ministero della Sanità, il Ministero 
del Tesoro, le regioni e le associazioni AIOP e ARIS. Quella a livello 
locale avviene tra l'amministrazione regionale e le associazioni di 
rappresentanza. 
Per le rette definite a livello regionale, è prevista una specifica 
metodologia di calcolo27, secondo la quale la retta stabilita in sede 
nazionale è maggiorata in base ad alcuni parametri, tra cui la pre-
senza di personale (valutato in rapporto al numero dei posti letto 
autorizzati) e di servizi aggiuntivi. Sono previste integrazioni anche 
in considerazione della dimensione delle strutture (sono premiate le 
cliniche di maggiori dimensioni, che raggiungono così maggiori eco-
nomie di scala). La retta così determinata non comprende le presta-
zioni di carattere specialistico che sono rimborsate a parte dalla USL. 
Si tratta di prestazioni ed interventi che comportano l'utilizzo di ap-
parecchiature ad alto contenuto tecnologico ed un impegno profes-
sionale particolarmente qualificato28. 
Consideriamo ora il rapporto contrattuale con gli IRCCS. Abbiamo 
visto che gli IRCCS privati intrattengono rapporti con l'ente pubblico 
a livello centrale e a livello locale. A livello centrale il rapporto ri-
guarda il Ministero della Sanità (in particolare l'Istituto Superiore di 
Sanità). L'importanza di questo collegamento risiede non tanto nelle 
transazioni finanziarie, quanto nel suo valore scientifico. Nei casi in 
cui gli istituti scientifici siano poli didattici, possono esistere conven-
zioni o collegamenti funzionali anche con l'università. In riferimento 
ai piani di ricerca, il DPR n. 6 1 7 / 1 9 8 0 stabilisce che il Ministero della 
Sanità possa stipulare apposite convenzioni con gli istituti aventi 
personalità giuridica di diritto privato per l'attuazione dei programmi 
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di ricerca degli istituti stessi. Nelle convenzioni sono stabilite la du-
rata, l'entità del corrispettivo e le modalità per il controllo sull'attua-
zione dei programmi. 
A livello locale i rapporti sono intrattenuti con la regione e sono 
di natura quasi esclusivamente finanziaria. Il potere contrattuale del 
settore privato è correlato positivamente alle dimensioni dei servizi 
offerti. Agli istituti scientifici è corrisposta una retta omnicomprensi-
va che include il costo relativo a tutte le fasi degli interventi. 
La corresponsione della retta da parte dell'operatore pubblico 
prevede la formalizzazione del rapporto mediante la stipulazione di 
una convenzione la cui validità ha una durata di cinque anni (pari a 
quella del decreto di riconoscimento). La convenzione stabilisce che 
i livelli dell'assistenza sanitaria erogata devono rispettare le prescri-
zioni della normativa vigente, anche in riferimento agli organici del 
personale medico e paramedico, i quali devono essere ben specifi-
cati da parte dell'istituto. L'istituto si impegna inoltre a contenere la 
degenza nei limiti strettamente necessari e a non accettare pazienti 
in sovrannumero29. Per l'ammissione e la dimissione dei malati ven-
gono applicate le disposizioni vigenti che disciplinano le modalità di 
erogazione dei presidi pubblici. L'attività didattica e di ricerca deve 
essere svolta con il consenso del paziente. La retta giornaliera può 
essere sostituita da compensi forfettari stabiliti in sede di trattativa 
regionale e relativi a patologie correnti di modesta entità, per le 
quali viene fissato preventivamente il numero di giornate di ricove-
ro. Sono escluse dalla diaria le prestazioni relative al comfort e al 
trattamento alberghiero. Tali spese sono a carico degli assistiti, il lo-
ro ammontare è stabilito in seguito ad una trattativa condotta a livel-
lo regionale30. Dalla retta è escluso inoltre il finanziamento della ri-
cerca. 
In seguito all'accordo raggiunto con la regione, la retta è stabilita 
dall'istituto sulla base di alcuni parametri, tra cui il presunto costo 
complessivo dell'assistenza sanitaria, la durata media della degenza, 
lo stato delle strutture, le attrezzature e i servizi sanitari. Rilevanti so-
no anche le peculiari caratteristiche di specializzazione degli istituti, 
nonché la spesa media sostenuta dalla regione per il finanziamento 
di analoghi servizi sanitari dipendenti dalle USL del proprio ambito 
territoriale. 
Le voci di spesa comprese nella diaria sono essenzialmente costi-
tuite da ogni onere che concorra a formare il costo complessivo 
de l l ' a ss i s tenza , c o m p r e s a n a t u r a l m e n t e la r e t r i b u z i o n e del 
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personale31. La retta comprende anche gli oneri derivanti da mutui 
passivi contratti - sempre sulla base di accordi regionali - per le 
manutenzioni straordinarie e l'ampliamento e l'innovazione delle 
strutture immobiliari. Sono così agevolati i programmi di investi-
mento. 
Anche per la categoria degli ospedali classificati, i rapporti con la 
regione sono di natura contrattuale, per la determinazione delle ret-
te, e di natura finanziaria, per la corresponsione delle somme con-
cordate. Carente è lo scambio informativo sulle questioni ammini-
strative. La convenzione, che ha durata triennale, è stipulata tra I'USL 
di riferimento e l'ente ecclesiastico gestore dell'ospedale classificato. 
La convenzione per questa categoria di ospedali è simile a quella 
descritta per gli IRCCS32. L'aggiornamento della retta avviene sulla ba-
se dei costi sostenuti e che possono essere coperti dal finanziamen-
to pubblico, compresi gli oneri dei mutui contratti per la manuten-
zione straordinaria delle strutture. 
7.4. Le forme di controllo e di vigilanza 
Relativamente alla categoria degli ospedali classificati, gli enti ec-
clesiastici gestori dell'attività sanitaria sono sottoposti alle leggi civili 
relative (Legge n. 848/1929)- Sono comunque escluse quelle disposi-
zioni che potrebbero contrastare con la natura ecclesiastica dell'ente 
gestore. Gli ospedali classificati sono però soggetti ad alcuni vincoli. 
Ad esempio per l'assunzione del personale è necessario bandire dei 
concorsi, e per l'acquisto di nuove attrezzature occorre ottenere l'au-
torizzazione e sottostare a tutte le procedure burocratiche relative. 
Per quanto riguarda le norme di controllo sugli istituti di ricovero 
e cura a carattere scientifico, la vigilanza sull'attività assistenziale e 
di ricerca è esercitata dal Ministero della Sanità. Periodicamente gli 
istituti devono trasmettere al Ministero e alla regione una relazione 
sul lo stato di a t t u a z i o n e dei p r o g r a m m i f inal izzat i (DPR n. 
617/1980)33. 
La vigilanza sulle case di cura, disciplinata dalla Legge Regionale n. 
7/1990, è esercitata dall'ente responsabile dei servizi di zona compe-
tenti per territorio. La regione può richiedere direttamente informazio-
ni relative al funzionamento dei servizi e promuovere o effettuare in-
chieste ed ispezioni. Ai fini della determinazione della retta di degen-
za, la giunta verifica annualmente l'esistenza dei requisiti e delle con-
dizioni normativamente previste. Il ricovero deve avvenire secondo le 
modalità di ammissione previste per le strutture di ricovero pubbliche. 
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Sono inoltre stabilite disposizioni che sono di incentivo ad una mag-
giore efficienza34. Le funzioni di verifica dell'efficienza e della produt-
tività sono attribuite al Servizio ispettivo sanitario regionale. 
Tali aspetti normativi non sempre sono applicati nella realtà. Sap-
piamo che le strutture ospedaliere private hanno un forte potere 
contrattuale, che è tanto più incisivo quanto maggiori sono le di-
mensioni degli ospedali. D'altro canto, l'operatore pubblico appare 
in questo settore come un organo incapace di programmare e di in-
tervenire nel contesto organizzativo globale, ed assume la figura di 
semplice erogatore di fondi. Ne segue che le forme di controllo e di 
vigilanza effettive sono scarse. Le strutture private sono perfettamen-
te consapevoli del grado di autonomia di cui dispongono e, pur in 
presenza di finanziamenti, è loro intenzione mantenerlo integro. I 
controlli sono pertanto scarsi e riguardano prevalentemente una ve-
rifica formale dei documenti e dei bilanci. Alla dipendenza economi-
ca degli istituti privati non corrisponde quindi una dipendenza orga-
nizzativa e decisionale, purtuttavia essi vorrebbero essere coinvolti 
in una programmazione comune. 
7 .5 .1 rapporti tra le associazioni di pronto intervento 
e l'operatore pubblico 
Le associazioni di pronto intervento intrattengono rapporti con le 
USL, con singole strutture ospedaliere e con il comune. Con le USL e 
con gli ospedali sono talvolta stipulate convenzioni che consentono 
il finanziamento della loro attività di pronto soccorso. Con il comu-
ne i rapporti non sono formalmente definiti, ed è in fase progettuale 
la stipulazione di una convenzione tra l'Amministrazione comunale 
milanese e le Croci appartenenti all'Unione regionale. I rapporti con 
l'operatore pubblico si esauriscono in ambito finanziario e non pro-
ducono forme di collaborazione e di progettazione. Spesso manca 
addirittura un semplice dialogo. La debolezza del collegamento po-
trebbe essere attribuita al carattere fortemente apolitico ed autono-
mo presente in buona parte delle associazioni stesse. Fortemente 
motivate a promuovere iniziative di utilità sociale, non desiderano 
essere coinvolte in meccanismi di dipendenza clientelare che possa-
no incrinare la loro autonomia gestionale ed organizzativa. L'assenza 
di comunicazione con l'ente pubblico e la conseguente difficoltà ad 
esercitare pressioni per l'ottenimento di maggiori risorse finanziare, 
pregiudicano in una certa misura il raggiungimento di una migliore 
qualità del servizio erogato. 
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Il comportamento dell'operatore pubblico è pertanto caratterizza-
to da ambiguità, in quanto da un lato è consapevole dell'utilità so-
ciale del servizio offerto dalle associazioni di pronto soccorso, e 
dall'altro non è disposto ad attribuire ad esse un riconoscimento 
esplicito, sia in termini finanziari che programmatori, che le agevoli 
sul piano operativo35. Ne segue che anche le forme di controllo e di 
rendicontazione sono pressoché inesistenti. L'operatore pubblico si 
limita a vigilare in modo sommario sull'adeguatezza qualitativa dei 
servizi offerti, al fine di garantirne l'affidabilità e di tutelare l'utenza. 
Procede quindi a verificare che le associazioni che intendono acce-
dere alle gare di appalto rispondano a determinati requisiti. In parti-
colare esse devono presentare l'elenco degli automezzi e la descri-
zione del materiale a bordo delle ambulanze e devono assicurare la 
presenza di personale soccorritore qualificato. 
8. Il ricorso all'ospedalitàprivata. 
Alcune considerazioni conclusive 
Al fine di integrare l'offerta, il sistema pubblico di assistenza fa 
ampio ricorso alle strutture private mediante l'istituto del convenzio-
namento. Il convenzionamento rappresenta una fonte di finanzia-
mento considerevole per l'attività svolta dalle strutture private e co-
stituisce un'agevolazione concessa a qualsiasi struttura privata: ha 
poca importanza per l'operatore pubblico che venga favorito lo svi-
luppo di un settore sanitario orientato oppure no al conseguimento 
di un profitto. 
I problemi attuali che il nostro SSN si trova ad affrontare (difficoltà 
finanziarie e difficoltà legate al livello qualitativo del servizio offerto) 
conducono a riflettere su alcuni aspetti relativi alla crescente priva-
tizzazione, che si sta verificando non tanto in termini assoluti quanto 
in termini relativi rispetto al settore pubblico36. 
La maggior occupazione dei posti letto nel settore privato rispetto 
a quello pubblico è una delle principali cause che determinano un 
costo del settore privato inferiore di quasi il 50% rispetto a quello 
pubblico. Nel settore pubblico i posti letto sono occupati in media 
al 6 8 % c o n t r o u n ' i n d i c a z i o n e minima del 7 0 - 7 5 % (Legge n. 
595/1978) e un'indicazione ottimale dell'85%, mentre nel settore pri-
vato sono occupati in media all'86%37. In base a dati forniti dalla Re-
gione Lombardia per la Città di Milano (1990), è possibile rilevare il 
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tasso di occupazione per le case di cura lucrative e non lucrative. Le 
case di cura non lucrative mostrano un tasso di saturazione pari al 
93,98%, ben superiore all'84% rilevato per quelle lucrative. Le prime 
presentano dunque in base a questo parametro un'efficienza supe-
riore. 
La letteratura sulle organizzazioni non profit pone tuttavia, a fron-
te degli aspetti socialmente positivi (con istituzioni private non profit 
si riduce - almeno in via di principio - la possibilità che i rimborsi 
delle USL siano utilizzati per scopi illeciti, quali ad esempio l'eroga-
zione di un servizio ad un livello qualitativo insufficiente), l'eventua-
lità che la produzione non lucrativa presenti delle inefficienze nella 
gestione. Mancherebbe infatti l'incentivo a minimizzare i costi non 
essendoci una correlazione positiva tra redditività dell'ospedale e 
compensi corrisposti agli amministratori. D'altra parte, si può ritene-
re che l'obbligo di reinvestimento del profitto conduca ad un au-
mento del livello qualitativo delle prestazioni. È però legittimo chie-
dersi se non si possa incorrere nel rischio di una sovradotazione di 
strutture e apparecchiature tecnologicamente molto sofisticate (e co-
stose) ma non per questo più efficaci, che possano dare luogo ad 
uno spreco di risorse collettive utilizzando i finanziamenti pubblici 
comunque garantiti. Una recente proposta formulata da un ospedale 
non lucrativo è riuscita ad associare all'affidabilità del servizio e ad 
un elevato livello qualitativo di prestazioni, una gestione delle risor-
se all'insegna della produttività economica. Adottando questa solu-
zione, lo Stato darebbe avvio ad una vera competizione fra le strut-
ture pubbliche e quelle private con un finanziamento tendenzial-
mente egualitario (attualmente la retta corrisposta agli istituti scienti-
fici pubblici è superiore di quella prevista per gli istituti privati), non 
più determinato in base alle giornate di degenza, bensì in base alle 
prestazioni erogate. Questo sarà il contenuto della nuova convenzio-
ne proposta dagli amministratori dell'Istituto scientifico S. Raffaele di 
Milano, i quali garantiscono una riduzione dei costi pari ad almeno 
il 15% grazie ad una gestione rigorosa. L'esperimento avrà luogo 
con l'attivazione di un ospedale simile al S. Raffaele, che è in costru-
zione a Roma. È un ospedale all'avanguardia sia per le prestazioni 
specialistiche (che riguarderanno tutte le malattie degli anziani), sia 
per la dotazione di strutture accessorie. Qualora le convenzioni pre-
vedessero tutte questo meccanismo di finanziamento, cioè determi-
nato sulla base del numero di pazienti seguiti, si creerebbe un clima 
competitivo che condurrebbe non solo ad una maggior efficienza, 
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ma anche ad una maggior efficacia del servizio. Il meccanismo sa-
rebbe infatti il seguente: i pazienti si recano dove il servizio è mi-
gliore, le entrate aumentano e se superano i costi saranno effettuati 
nuovi investimenti. Ciò vale naturalmente per le strutture non lucra-
tive, che tradizionalmente hanno per obiettivo il reinvestimento dei 
profitti al servizio dell'utenza. 
La strada verso una crescente privatizzazione porta però ad alcu-
ne riflessioni. Oltre a contraddire le aspettative formulate inizialmen-
te in sede di istituzione del SSN, se è indirizzata soprattutto verso lo 
sviluppo del privato con fini di lucro, indebolisce lo spirito solidari-
stico, principio ispiratore della riforma sanitaria, e contribuisce ad 
indebol i re u l t e r i o r m e n t e il s i s tema o s p e d a l i e r o p u b b l i c o . 
L'introduzione di forme di concorrenzialità tra strutture pubbliche e 
private non deve distogliere l 'attenzione dai problemi presenti 
nell'ospedalità pubblica, la quale necessita di misure urgenti di rior-
ganizzazione. La situazione attuale è caratterizzata dal rimborso sulla 
base del numero di giorni di ricovero, dalla proposta del Ministero 
di chiusura di ospedali poco frequentati e dal desiderio da parte dei 
pazienti di essere ricoverati per evitare il pagamento del ticket: tutto 
ciò produce un meccanismo avverso ad un risparmio di risorse. 
È probabilmente alla luce di tutte queste considerazioni che, 
nell'ambito di un seminario organizzato recentemente dal FORMEZ 
sulla competizione pubblica in sanità, sono emerse alcune proposte 
per migliorare l'efficienza del servizio ospedaliero pubblico. Esse 
consistono nel premiare le strutture ospedaliere che hanno più pa-
zienti. In questo modo sono gli stessi utenti che decidono indiretta-
mente la suddivisione delle risorse pubbliche stanziate a livello cen-
trale e gli utenti segnaleranno le strutture più efficienti. Questo siste-
ma esclude il ricorso ad una crescente privatizzazione e si differen-
zia pertanto dalla proposta di una competizione pubblico-privato. 
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Note al Capitolo Quarto 
1 Per un approfondimento di questi temi si veda Piperno, Continuità e discontinuità 
della politica sanitaria in Italia dal XIX secolo ad oggi, in Piperno (1986). 
2 In particolare l'art. 5 della Legge n. 833/1978 riconosce a tutti i cittadini il diritto di 
fruire, in condizioni di uniformità ed uguaglianza, dell'assistenza ospedaliera pubblica 
e privata. 
3Le USL sono state recentemente riformate dalla Legge n. 111/1991, che ha disposto 
una gestione provvisoria in attesa della riforma del servizio sanitario nazionale. La 
Legge ha sostituito il Comitato di gestione con un nuovo organo, il Comitato dei Ga-
ranti. Eletto dai rappresentanti dei comuni interessati, formula le linee di indirizzo per 
i diversi servizi. Svolge inoltre altre competenze di carattere amministrativo. Un'altra 
innovazione è rappresentata dalla figura dell'Amministratore straordinario. Nominato 
dal Presidente della Regione sulla base della lista dei candidati formulata dal Comita-
to dei Garanti, l'Amministratore straordinario si occupa della gestione delle USL. 
4 Si ricordi che essa riguarda sia strutture pubbliche che private. 
5 Cfr. Rapporto sulla spesa sanitaria corrente della Regione Lombardia, 1989. 
6 In base a dati presentati nella Relazione generale sulla situazione economica del 
Paese, nel 1991 le assegnazioni correnti a IRCCS pubblici e privati per il finanziamento 
della ricerca finalizzata e corrente sono state pari a 217.400 milioni. 
7 Si noti che la quota del finanziamento privato della spesa è aumentata costantemen-
te dall'inizio degli anni Ottanta, sia in termini nominali che reali. Ha contribuito a de-
terminare questo trend di crescita l 'espansione del ricorso da parte dell'utenza a for-
me di mutualità volontaria attuata mediante enti non lucrativi. La quota del finanzia-
mento pubblico nel periodo compreso tra il 1980 e il 1987 è invece diminuita passan-
do dall' 8 3 , 3 % al 78 ,3% (si veda Piperno, 1989), e non pare che negli ultimi anni il 
trend di crescita abbia subito un'inversione di tendenza. 
8 La stessa applicazione della Legge n. 111/1991 sulla gestione transitoria delle USL ha 
solamente aggirato il problema, in quanto la lista dei candidati alla carica di ammini-
stratori straordinari delle USL è formulata dal Comitato dei Garanti, che ha funzioni 
politiche di indirizzo e coordinamento. 
9 Essi continuano infatti a fare parte di un ordinamento qualificato come primario dal-
la Carta Costituzionale, e quindi autonomo. Essi non vengono pertanto trasformati in 
enti ospedalieri. Diversamente le IPAB che provvedono esclusivamente al ricovero ed 
alla cura degli infermi, sono riconosciute, di diritto, enti ospedalieri. 
1 0 Qualora sia previsto dal Piano sanitario regionale, tali enti possono richiedere di di-
ventare presidi delle USL. 
1 1 In Lombardia esistono c inque ospedali classificati. Di questi uno, l 'Ospedale S. 
Giuseppe (appartenente all'Ordine ospedaliero S. Giovanni di Dio-Fatebenefratelli), 
è situato a Milano. Si tratta di strutture di medie dimensioni, dotate in media di 300 
posti letto e che nel 1989 h a n n o effettuato 40 .158 ricoveri. Sono perlopiù strutture 
polispecialistiche, che soddisfano prevalentemente la domanda di servizi di medici-
na e chirurgia generali, ostetricia e lungodegenza riabilitativa. Per i dati presenti in 
questo paragrafo si veda il Rapporto sulla spesa sanitaria corrente della Regione 
Lombardia, cit. 
1 2 In Lombardia sono presenti nove istituti scientifici, di cui quattro privati: la Fonda-
zione Clinica del Lavoro, la Fondazione Mondino, l'Istituto S. Raffaele e l'Istituto E. 
Medea. In media sono dotati di 460 posti letto. Non tutti gli istituti svolgono attività 
polispecialistica, e per questo motivo alcuni di essi, c o m e la Fondazione Mondino e 
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l'Istituto Medea, non raggiungono i 150 posti letto; diverso il caso dell'Ospedale S. 
Raffaele, struttura polispecialistica con 900 posti letto. Complessivamente nel 1989 
questi istituti hanno effettuato 41.716 ricoveri. 
13 Le case di cura convenzionate presenti in Lombardia sono cinquantacinque, e di 
queste ben sedici sono ubicate nella sola Città di Milano. Sono in genere di piccole 
dimensioni (in media 110 posti letto) e alcune non raggiungono i 50 posti letto. Le 
maggiori dimensioni (oltre 300 posti letto) caratterizzano alcune cliniche a scopo di 
lucro. Nel 1989 i ricoveri nelle case di cura, sia lucrative che non lucrative, sono stati 
158.026. 
14 Tali associazioni nel 1989 hanno soddisfatto la domanda di un bacino di utenza co-
stituito da più di 133.200 persone. Cfr. IRS (1990). 
15 Ibid. 
1 8 Ibid. 
17 Recita infatti l'articolo 46 della Legge n. 833/1978 : «La mutualità volontaria è libera. 
E vietato ad enti, imprese ed aziende pubbliche contribuire sotto qualsiasi forma al fi-
nanziamento di associazioni mutualistiche liberamente costituite aventi finalità di ero-
gare prestazioni integrative dell'assistenza sanitaria prestata dal Servizio sanitario na-
zionale». 
1 8 Cfr. Piperno (1988). 
49 Ibid. 
2 0 Visto il carattere sociale di alcune prestazioni, è possibile che si verifichi un contri-
buto anche da parte di aziende ed enti pubblici in quanto i settori di intervento van-
no oltre il campo delle attività sanitarie. 
2 1 1 posti letto richiesti sono i seguenti: 80 per le case di cura medico chirurgiche ge-
nerali, 60 per le mediche, le chirurgiche e le polispecialsitiche, 50 per le monospecia-
listiche e per quelle ad indirizzo specifico. 
2 2 Oltre naturalmente a considerazioni parallele a questa sulla libertà di scelta conces-
sa all'utente. 
2 3 Naturalmente questo punto si presenta, e forse in modo ancor più urgente, per le 
stesse strutture ospedaliere pubbliche. 
2 4 Durante la fase di stesura del Piano Sanitario Regionale sono state consultate le 
strutture private, ma si è trattato di un'esperienza episodica. 
2 5 Per la determinazione della durata media si fà riferimento alla media regionale di 
degenza rilevata per le strutture pubbliche e private convenzionate. 
2 6 II parametro 120 è assegnato alla casa di cura polispecialistica, il parametro 110 a 
quella monospecialistica, il parametro 100 alle cliniche ad indirizzo medico e il para-
metro 80 a quelle a lunga degenza. 
2 7 La metodologia di calcolo della retta di degenza è costituita da cinque fasi. Dalla 
retta 1, fissata in sede nazionale a seconda del parametro di appartenenza della casa 
di cura, si giunge alla determinazione della retta 5. La retta 2 si ottiene aggiungendo 
alla retta 1 una quota in relazione alla maggior dotazione del personale di assistenza. 
Per calcolare la retta 3 si moltiplica la retta 2 per specifici coefficienti determinati in 
relazione alle diverse specialità , e si giunge alla retta 4 facendo una media pondera-
ta. La retta 5 è ottenuta integrando la retta 4 con il costo dei servizi aggiuntivi ricono-
sciuti. 
2 8 La spesa per queste prestazioni specialistiche è costituita dalla somma degli oneri 
relativi al personale, alle attrezzature e ai consumi di materiali sanitari ed è aggiornata 
annualmente. Essa viene calcolata sulla base dei costi medi rilevati presso le strutture 
pubbliche lombarde. La tariffa unitaria per ogni prestazione è ottenuta determinando 
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i costi annui di gestione e il numero medio di prestazioni eseguibili in un anno. An-
nualmente la Giunta regionale individua altre prestazioni di alta specializzazione da 
remunerare tenendo conto delle specifiche istanze avanzate dalle case di cura. 
2 9 Se non per eccezionali motivi dovuti a situazioni di emergenza. 
3 0 In caso di ricovero nei reparti solventi, resta a carico della regione la diaria stabili-
ta, mentre il ricoverato corrisponde le spese ulteriori. 
3 1 Sono inoltre comprese le spese delle scuole autorizzate per la formazione, l'adde-
stramento, l 'aggiornamento del personale infermieristico e le spese di gestione dei 
centri per le malattie sociali e del lavoro. Alla diaria sono aggiunte le spese relative 
alle attrezzature tecnologiche per una quota pari a circa il 10% della retta. 
3 2 È naturalmente assente ogni riferimento all'attività di ricerca. Inoltre è riservata alla 
USL la facoltà di effettuare controlli sull 'andamento dei ricoveri, e la diaria è delibera-
ta, oltre che sugli elementi previsti per gli IRCCS, sulla base del numero di posti letto. 
3 3 La mancata presentazione può dar luogo alla sospensione dei finanziamenti. 
3 4 Così sono compensate al 50% della retta riconosciuta le giornate di degenza per le 
quali sia stato superato il tasso di occupazione massimo teorico dei letti convenziona-
ti per specialità, oppure che eccedano la durata media determinata annualmente dalla 
Giunta regionale. 
3 5 La situazione che caratterizza l'area milanese non è però riscontrabile su tutto il ter-
ritorio regionale. Ad esempio i comuni della USL 74 hanno stipulato una convenzione 
con le associazioni che operano a favore del bacino locale di utenza. Cfr. IRS (1990). 
3 6 Oltre ad una crescita quantitativa, nell'ospedalità privata si sta verificando anche 
una crescita qualitativa direttamente percepibile dall'utente. Se essa è individuabile 
nei servizi accessori, sicuramente non trascurabili sono le ristrutturazioni più propria-
mente tecniche con l'introduzione di innovazioni tecnologiche anche sofisticate, nelle 
sale operatorie così come negli ambulatori. 
3 7 Questa differenza di costo viene talvolta giustificata osservando che nel settore 
pubblico è concentrato l 'onere delle alte specialità. Ma questa motivazione pare non 
sostenibile dato il basso peso di questi posti letto (2 ,3% del totale) e data anche una 
loro pur limitata presenza nel settore privato. Cfr. Corrente (1989). 
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Capitolo Quinto 
IL SISTEMA SCOLASTICO PUBBLICO E LE SCUOLE PRIVATE 
1. I rapporti esistenti tra Stato e settore privato 
L'articolazione delle responsabilità pubbliche nel settore dell'edu-
cazione1 e le ripercussioni che essa ha sull'assegnazione di eventuali 
spazi istituzionali all'erogazione del servizio da pane di privati, ri-
sentono necessariamente dei principi fondamentali vigenti nel no-
stro sistema istituzionale. La Costituzione sottolinea che i servizi di 
istruzione, avendo finalità di interesse collettivo, rientrano tra le 
competenze dello Stato. Tuttavia all'articolo 33 è riconosciuto il dirit-
to degli enti e dei privati di istituire scuole ed istituti di educazione. 
Nonostante il riconoscimento di un sistema scolastico pluralista, 
per gli istituti privati non è attualmente prevista dal nostro ordina-
mento giuridico alcuna legge specifica e la regolamentazione del 
settore è basata su ordinanze e circolari ministeriali. 
L'assenza di un testo di legge organico non impedisce che inter-
corrano delle relazioni tra il sistema scolastico privato e l'ammini-
strazione pubblica. In particolare le responsabilità pubbliche posso-
no essere individuate su due diversi - anche se interrelati - versanti. 
Il primo è essenzialmente caratterizzato da aspetti istituzionali e si ri-
ferisce al regime di fatto vigente circa i poteri di vigilanza esercitati 
dal Ministero della Pubblica Istruzione (Regio Decreto Legge n. 
1753/1923). Il secondo riguarda il sistema degli interventi pubblici 
indirizzati a sostenere economicamente l'attività svolta dalle scuole 
private. 
1.1.1 regimi di vigilanza 
Gli strumenti con cui è esercitato il potere di vigilanza non sono i 
medesimi per ogni ordine di scuola. Più precisamente l'autorizzazio-
ne riguarda le scuole non statali - sia private che gestite da enti loca-
li o pubblici -, materne (Regio Decreto Legge n. 1297/1928) ed ele-
mentari (Regio Decreto Legge n. 577 e n. 1297/1928) ed è rilasciata 
dagli organi periferici del Ministero della Pubblica Istruzione (Diret-
tore Didattico competente). 
L'autorizzazione non abilita a rilasciare titoli di studio ma è neces-
saria ai fini dell'apertura delle scuole. Per le scuole elementari priva-
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te in possesso di determinati requisiti è inoltre previsto l'istituto del-
la parificazione, che ha luogo mediante convenzione stipulata con il 
Provveditore agli studi (Regio Decreto Legge n. 1196/1935). La pari-
ficazione implica il riconoscimento dell'attività ad ogni effetto legale, 
per cui i corsi realizzati e i titoli di studio rilasciati sono equivalenti 
a quelli delle scuole pubbliche. Le scuole secondarie - inferiori e su-
periori - possono svolgere l'attività anche senza autorizzazione. Più 
precisamente, per questo ordine di scuole non si parla di autorizza-
zione bensì di «presa d'atto ministeriale» (sentenza Corte Costituzio-
nale n. 36/1958). La presa d'atto compete al Ministero della Pubblica 
Istruzione ed è subordinata all'accertamento dell'esistenza dei requi-
siti richiesti. 
Il rispetto di determinate condizioni è previsto anche per l'attribu-
zione del riconoscimento legale. Come vedremo meglio nelle pagine 
che seguono, con il riconoscimento le scuole secondarie private 
p o s s o n o s v o l g e r e in m o d o più i n c i s i v o il loro ruo lo di 
istruzione/educazione dal momento che possono concedere titoli di 
studio ed essere sede di esami di maturità. Tali facoltà spettano an-
che alle scuole gestite da enti pubblici o da enti ecclesiastici che ab-
biano ottenuto il «pareggiamento» alle scuole statali. 
1.2. Le forme di sostegno finanziario 
Sul versante del sostegno economico pubblico alle scuole private, 
è indispensabile il richiamo all'articolo 33 e all'acceso dibattito sca-
turito dalla sua interpretazione. Secondo l'articolo 33, «enti e privati 
hanno il diritto di istituire scuole ed istituti di educazione senza one-
ri per lo Stato». A fronte di posizioni che leggono l'ultima parte del 
dettato costituzionale come il divieto assoluto dello Stato di contri-
buire economicamente al sostegno di attività scolastiche gestite da 
privati, vi sono proposte interpretative più flessibili che, pur esclu-
dendo l'obbligo di contribuzione da parte dello Stato, lasciano allo 
stesso ampia facoltà di decidere di impegnarsi in senso contrario. Di 
fatto le scuole private ricevono dallo Stato e dagli enti locali alcune 
forme di sostegno sia di natura finanziaria che in servizi, ma il tutto 
avviene al di fuori di una legge organica e compiuta che disciplini il 
canale dei finanziamenti. 
Le ragioni dell'assenza di una legge sull'ordinamento della scuola 
non statale che affronti congiuntamente il tema delle sovvenzioni e 
dei regimi di vigilanza sono per lo più riconducibili al contrasto 
ideologico esistente in merito al problema delle sovvenzioni. Infatti 
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nelle proposte legislative presentate in Parlamento, il riconoscimen-
to formale del ruolo paritario svolto dal settore privato - o comun-
que non statale e compresi dunque gli enti locali territoriali e gli enti 
pubblici - implica il sostegno anche finanziario da parte del settore 
pubblico2. 
Attualmente il sostegno economico pubblico a favore dell'attività 
svolta da istituti privati proviene sia da forme di finanziamento vero 
e proprio che dall'assegnazione di fondi per l'esercizio del diritto al-
lo studio da attuarsi all'interno dei programmi regionali di assistenza 
scolastica. Il finanziamento è previsto solamente per le scuole ma-
terne autorizzate e per le scuole elementari parificate, mentre nessu-
no stanziamento di contributi statali è legislativamente ammesso per 
le scuole secondarie. I finanziamenti per la scuola materna (Legge n. 
1073/1962 e n. 444/1968) riguardano assegni, premi, sussidi e con-
tributi a favore delle scuole non statali che accolgono alunni in disa-
giate condizioni economiche. La quota assegnata dallo Stato alle 
scuole materne private milanesi è stata pari a 900.000 lire annue per 
sezione. La lettura dei bilanci comunali consente inoltre di rilevare 
l'esistenza di modesti contributi stanziati arbitrariamente dall'ammi-
nistrazione comunale a favore di scuole materne private3. 
Per le scuole elementari non statali parificate è prevista dalla con-
venzione di parificazione l'erogazione di una somma a copertura dei 
costi sostenuti per il personale insegnante. L'ammontare del finan-
ziamento ha un limite massimo pari al 70% della retribuzione netta 
prevista per gli insegnanti statali. 
Un altro canale attraverso il quale le scuole ricevono disponibilità 
finanziarie è costituito dai fondi per l'esercizio del diritto allo studio. 
Essi sono indirizzati indistintamente ad ogni tipo ed ordine di scuo-
la, sia statale che non statale. Il diritto allo studio è definibile come 
«... interesse tutelato in capo agli studenti e alle loro famiglie ad otte-
nere tutto quanto riguardi la componente assistenziale del diritto 
all'istruzione, e cioè ogni tipo di intervento volto ad eliminare gli 
ostacoli che limitano di fatto la concreta possibilità di esercizio di 
quel diritto»4. 
Il diritto allo studio ha trovato una formulazione normativa nella 
legislazione regionale della Lombardia con la Legge 21 marzo 1980 
n. 31. La legge è stata predisposta sulla base del dettato costituzio-
nale (art. 3 4 ) e delle disposizioni contenute nel D P R n. 6 1 6 / 1 9 7 7 5 . 
Come è agevole dedurre, la Legge Regionale n. 31/1980 non si rife-
risce assolutamente alla specificità del rapporto tra operatore pubblico 
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e istituti scolastici non lucrativi. I destinatari degli interventi di attua-
zione del diritto allo studio sono infatti gli alunni e non le scuole. Tut-
tavia questi sostegni si traducono in un beneficio per gli istituti stessi. 
1.3- Le competenze istituzionali 
per la realizzazione del diritto allo studio 
L'articolazione ai vari livelli territoriali delle responsabilità pubbli-
che individuate dalla Legge Regionale n. 31/1980 può essere valuta-
ta in riferimento a due diversi momenti: la programmazione degli in-
terventi e l'assegnazione di contributi straordinari. 
In relazione al primo punto la legge regionale prevede un coin-
volgimento a livello regionale, provinciale, comunale e degli organi 
di governo della scuola. Il Consiglio regionale approva i piani an-
nuali degli interventi regionali per il diritto allo studio ed ha la 
facoltà di impartire direttive ai fini della realizzazione dei servizi, so-
prattutto in relazione al coordinamento delle attività comunali con i 
servizi socio-sanitari6. Nel piano sono indicati gli obiettivi principali 
ed è stabilita la quota dei finanziamenti da assegnare a ciascuna 
provincia. 
Per quanto riguarda le funzioni degli enti locali, la regione delega 
alla provincia il compito di deliberare la ripartizione dei finanzia-
menti a favore dei comuni. Nel far ciò esse si basano, oltre che sulle 
priorità e i criteri indicati dalla regione, sugli obiettivi espressi dai 
consigli distrettuali e sulle richieste dei comuni stessi. A loro volta i 
comuni attuano i servizi e gli interventi a favore degli alunni appar-
tenenti al loro territorio. Spetta pertanto ai comuni la deliberazione 
circa le modalità attuative degli interventi, nel rispetto dei criteri e 
delle direttive della legge regionale e sulla base delle indicazioni dei 
programmi dei distretti scolastici. 
La Legge Regionale n. 31/1980 prevede la possibilità che le scuole 
usufruiscano di contributi straordinari (art. 12). Questa sfera di inter-
vento è attuata esclusivamente dalla regione che, al fine di soddisfare 
eventuali esigenze straordinarie sopravvenute nel corso dell'anno 
scolastico e segnalate dai comuni, mette a loro disposizione degli 
stanziamenti. Contributi regionali aggiuntivi sono inoltre previsti per 
la prosecuzione degli studi di adulti e lavoratori studenti, nonché per 
il sostegno di iniziative che riguardino tematiche educative. 
Il Comune di Milano si è dotato di un Regolamento che recepisce 
a livello territoriale le norme previste dalla legge regionale. Si tratta 
più precisamente di una delibera quadro che detta criteri e modalità 
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per l'esercizio delle funzioni amministrative nonché per l'utilizzo de-
gli stanziamenti finanziari zonali. Le risorse destinate agli interventi 
per il diritto allo studio di provenienza regionale sono integrate con 
i fondi comunali, ed un'apposita Commissione comunale stabilisce il 
piano di attribuzione dei fondi ai Consigli di zona sulla base della 
dotazione finanziaria relativa all 'anno scolastico precedente. La 
Commissione indica inoltre i criteri generali che questi ultimi do-
vranno seguire nella delibera dei piani zonali7. I Consigli di zona 
deliberano quindi il piano annuale per l'attuazione del diritto allo 
studio, illustrando i criteri utilizzati. 
Dalle informazioni ricavabili dai dati di bilancio è possibile vede-
re come si concretizza per la Città di Milano l'esercizio per il diritto 
allo studio, nonché stabilire la fonte istituzionale di finanziamento 
prevalente. I dati più recenti disponibili risalgono al 1989- Per 
quell'anno le assegnazioni di fondi per il diritto allo studio di prove-
nienza regionale sono state pari a 458 milioni, e nel 1988 a 440 mi-
lioni. Nel 1984 esse erano invece 2.064 milioni, e nel 1983, 2.800 mi-
lioni8. È oggetto di aperta polemica da parte delle amministrazioni 
comunali il ridotto concorso da parte della Regione Lombardia alla 
costituzione dei fondi per il diritto allo studio. Stanziamenti inade-
guati non ne consentono la piena attuazione: il Comune di Milano 
negli anni 1989/90 ha provveduto con proprie risorse ad integrare le 
somme mancanti9. 
La dotazione comunale dei fondi zonali dei Consigli di zona per 
l'anno scolastico 1989/90 è stata pari a 2.470 milioni. Se si considera 
anche l'assegnazione dei libri di testo, lo stanziamento per il diritto 
allo studio è stato complessivamente di 3.500 miliardi. Il comune ha 
dunque assunto un ruolo ed una responsabilità rilevanti anche sul 
fronte economico-finanziario oltre che su quello istituzionale per 
l'attuazione degli interventi e dei servizi. 
In conclusione si può notare che l'interlocutore istituzionale -
l'amministrazione comunale - al quale è stata attribuita per legge la 
responsabilità di predisporre i piani di finanziamento, è anche il 
soggetto a cui le scuole, tra cui quelle private, devono fare riferi-
mento circa le modalità con cui è regolato il rapporto. Ciò consente, 
in via di principio, una gestione razionale dei fondi che eviti la di-
spersione di informazioni rilevanti ai fini della realizzazione degli 
obiettivi. In altri termini, con gli interventi per il diritto allo studio 
sembra realizzarsi una politica di intervento che implica una compo-
sizione di istanze diverse corrispondenti alle scelte dell'amministra-
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zione comunale, alle realtà locali zonali e alle proposte degli organi-
smi di governo della scuola. 
2. L'intervento pubblico e l'intervento privato 
2.1. Note introduttive 
La realizzazione effettiva di attività scolastiche da parte del settore 
privato conferma la tendenza espressa in sede normativo-istituziona-
le e delineata nel paragrafo precedente. 
La consistenza del settore privato può essere valutata in base a 
dati strutturali, quali il numero di istituti, di unità scolastiche10, di 
alunni, di aule e di insegnanti11. 
Nei dati rappresentativi del settore scolastico a gestione pubblica 
abbiamo inserito, sulla base delle informazioni fornite dall'ISTAT, le 
scuole statali e le scuole gestite da enti locali territoriali e da altri en-
ti pubblici (quali ad esempio le IPAB). 
Il settore privato è suddiviso dalle statistiche ufficiali in scuole a 
gestione religiosa e a gestione laica. Nel nostro paese gli istituti sco-
lastici privati che svolgono l'attività a scopo non lucrativo sono per 
lo più legati alla sfera religiosa, in particolare a quella cattolica. Tra 
le scuole ad orientamento cattolico sono presenti sia scuole rette da 
religiosi che istituti a gestione laica, sorti per iniziativa di privati. 
Inoltre, esistono scuole che non seguono alcun orientamento reli-
gioso ma escludono per statuto la finalità lucrativa. I dati ufficiali re-
lativi alle scuole gestite da religiosi tenderebbero così a sottovalutare 
la dimensione del settore educativo non profit. 
Le scuole private che hanno finalità lucrative sono gestite da una 
persona fisica oppure sono costituite come società (frequente è la 
forma giuridica di società a responsabilità limitata). Tali scuole si 
propongono essenzialmente all'utenza non tanto, o non solo, come 
canale alternativo a quello statale per il loro ruolo educativo. Pren-
dono infatti il sopravvento finalità riferite in modo specifico all'inse-
rimento nel mercato del lavoro o all'accesso all'istruzione universita-
ria o parauniversitaria. I corsi sono predisposti in modo da offrire un 
servizio il più possibile rispondente alle esigenze della domanda e 
pertanto viene ad assumere caratteri gestionali tipicamente commer-
ciali. Così gli istituti lucrativi realizzano corsi accelerati e corsi di re-
cupero di anni scolastici, frequenza non obbligatoria e organizzata 
in armonia alle necessità individuali, possibilità di corsi nei giorni fe-
stivi, iscrizioni possibili in ogni periodo dell'anno, e così via. 
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2.2. Le scuole materne 
Relativamente alle scuole materne, possiamo valutare la parteci-
pazione dei privati all 'erogazione del servizio sia in riferimento a 
tutto il territorio nazionale che a realtà più locali (Tabella 1). 
A livello nazionale, nell 'anno scolastico 1986/87 le scuole mater-
ne a gestione pubblica rappresentano il 68 ,5% del numero totale di 
alunni iscritti. Inferiore (64,4%) risulta la percentuale misurata in ri-
ferimento alle unità scolastiche. Sempre in riferimento al numero de-
gli alunni, il settore privato laico e quello religioso hanno soddisfat-
to rispettivamente il 10,7% e il 20 ,8% dell'utenza. 
I dati per la R e g i o n e Lombardia relativi a l l ' anno sco las t i co 
Tabella 1: Offerta pubblica e privata delle scuole materne. 
Anno scolastico 1986-87 (dati percentuali) 
Unità scolastiche Alunni 
Italia 
Scuole a gestione pubblica 
Scuole a gestione privata laica 
Scuole a gestione privata religiosa 
64.4 
14,1 
21.5 
68,5 
10.7 
20.8 
Totale 
(V.A.) 
100,0 
(28.788) 
100,0 
(1 .632.284) 
Lombardia 
Scuole a gestione pubblica 
Scuole a gestione privata laica 
Scuole a gestione privata religiosa 
58,1 
14,0 
27,9 
62 ,8 
11,3 
25,9 
Totale 
(V.A.) 
100,0 
(3 .309) 
100,0 
(225.020) 
Milano (provincia) 
Scuole a gestione pubblica 
Scuole a gestione privata laica 
Scuole a gestione privata religiosa 
61,5 
6,8 
31,7 
70 ,0 
5,6 
24,4 
Totale 
(V.A.) 
100,0 
(1 .027) 
100,0 
(97.292) 
Fonte, elaborazione IRS SU dati ISTAT, Statistiche dell'Istruzione. 
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1986/87 rivelano una maggiore presenza dell'offerta privata, soprat-
tutto di quella religiosa (25,9% del numero degli iscritti). A livello 
provinciale il settore privato a gestione laica rappresenta solamente 
il 5,6% dell'offerta globale del servizio, mentre la quota del settore 
religioso resta sostanzialmente invariata. Piuttosto consistente è dun-
que la presenza della sfera pubblica, superiore di circa 7 punti ri-
spetto alla media regionale. 
A livello comunale l'analisi è stata possibile solo in riferimento al 
numero di scuole. Una valutazione approssimativa ci consente di 
vedere che nell 'anno scolastico 1990/91, su 304 scuole materne, 
quelle a gestione pubblica rappresentano il 65% e quelle private il 
restante 35%12. Rispetto agli altri livelli territoriali di riferimento, le 
informazioni raccolte a livello comunale ci permettono di valutare 
con maggior precisione il ruolo del settore non lucrativo. Infatti, le 
informazioni disponibili riguardano le scuole gestite sia da enti reli-
giosi, che da persone private ed enti laici che non perseguono fini 
di lucro. Nel complesso la quota del settore non lucrativo riproduce 
la composizione rilevata per le altre aree territoriali: tra le scuole pri-
vate non religiose presenti in Milano, solo alcune sono non lucrative 
(in particolare si tratta di associazioni), mentre la quasi totalità è rap-
presentata da scuole a scopo di lucro. 
2.3• L'istruzione dell'obbligo 
I dati disponibili per le scuole elementari mostrano che l'offerta 
pubblica rappresenta sul territorio nazionale la quasi totalità (Tabella 
2). Per una popolazione di 3-518.316 alunni iscritti nell'anno scola-
stico 1986/87, le scuole gestite da enti pubblici, sia statali che non, 
soddisfano quasi il 93% della domanda. In relazione al territorio co-
munale, dalle stime fornite dalla FIDAE (Federazione Istituti Dipen-
denti dall'Autorità Ecclesiastica, ora Federazione Istituti di Attività 
Educative) emerge che l'offerta delle scuole religiose soddisfa il 7% 
dell'utenza complessiva. Il restante 93% comprende le scuole a ge-
stione pubblica e privata laica. Vi è la possibilità che per questo li-
vello di scolarizzazione il privato lucrativo partecipi alla produzione 
del servizio in misura ancora ulteriormente ridotta. Infatti rilevazioni 
effettuate sul territorio comunale evidenziano che tra le scuole non 
religiose sono presenti scuole non lucrative. Si tratta per lo più di 
strutture associative tra genitori ed insegnanti, oppure di scuole in-
ternazionali. Diminuisce dunque per questo livello di scolarizzazio-
ne il ruolo degli enti religiosi nel settore non lucrativo. 
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Tabella 2: Offerta pubblica e privata dell'istruzione elementare. Anno scolastico 
1986-87 (dati percentuali) 
Unità scolastiche Alunni 
Italia 
Scuole a gestione pubblica 92,1 92,7 
Scuole a gestione privata laica 2,1 1,2 
Scuole a gestione privata religiosa 5,8 6,1 
Totale 100,0 100,0 
(V.A.) (27.231) (3 .518.316) 
Fonte elaborazione IRS SU dati ISTAT, Statistiche dell'Istruzione. 
Per quanto riguarda le scuole medie inferiori (Tabella 3), il 9 6 % 
della popolazione scolastica nazionale è iscritta, nell'anno scolastico 
1986/87, a scuole pubbliche. Il settore privato conosce quindi una 
leggera flessione rispetto a quanto avviene per le scuole elementari. 
Una maggiore incisività del ruolo delle scuole private è presente 
nell'area comunale di Milano dove, in base a dati forniti dalla FIDAE 
e relativi all'anno scolastico 1990/91, le scuole private religiose sod-
disfano il 7 % dell'offerta totale. Sul territorio nazionale le scuole pri-
vate gestite da religiosi accolgono nell 'anno scolastico 1986/87 il 
3 ,8% degli iscritti, mentre solamente lo 0 ,4% frequenta scuole private 
Tabella 3: Offerta pubblica e privata dell'istruzione secondaria inferiore. Anno 
scolastico 1986-87 (dati percentuali) 
Unità scolastiche Alunni 
Italia 
Scuole a gestione pubblica 91,3 95,8 
Scuole a gestione privata laica 1,1 0,4 
Scuole a gestione privata religiosa 7,6 3,8 
Totale 100,0 100,0 
(V.A.) (10.021) (2 .704.940) 
Fonte, elaborazione IRS su dati ISTAT, Statistiche dell'Istruzione. 
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Tabella 4: Offerta pubblica e privata dell'istruzione secondaria superiore. Anno 
scolastico 1986-87 (dati percentuali) 
Unità scolastiche Alunni 
Italia 
Scuole a gestione pubblica 75,2 91,5 
Scuole a gestione privata laica 12,7 3,9 
Scuole a gestione privata religiosa 12,1 4,6 
Totale 
(V.A.) 
100,0 
(7 .668) 
100,0 
(2 .657.262) 
Fonte elaborazione IRS S U dati ISTAT, Statistiche dell'Istruzione. 
laiche. Per la Città di Milano il settore privato laico è costituito quasi 
integralmente da istituti lucrativi. 
2.4. L'istruzione superiore 
Per le scuole medie superiori si assiste, rispetto a quelle inferiori, 
ad una rivalutazione del ruolo svolto dal settore privato. I dati na-
zionali (Tabella 4) evidenziano che nell 'anno scolastico 1986/87 gli 
alunni iscritti alle scuole pubbliche rappresentano il 91 ,5% del tota-
le, mentre gli iscritti a scuole non religiose rappresentano il 3 ,9% e 
gli iscritti ad istituti a carattere religioso il 4,6%. Anche se vale, in 
questo contesto come nei precedenti, l'osservazione relativa al fatto 
che il peso del settore non lucrativo risulta superiore a quello rappre-
sentato unicamente dagli enti religiosi, è comunque evidente che la 
sfera dell'istruzione superiore apre spazi relativamente più ampi 
all'offerta privata lucrativa. Ciò è confermato dai dati raccolti per la 
Città di Milano, dove le scuole private lucrative accolgono ben l'I 1% 
degli studenti iscritti alle scuole superiori, e le scuole cattoliche il 7%. 
3. Le funzioni svolte dalle scuole private non lucrative 
Come risulta dalle pagine precedenti, la scuola privata non lucra-
tiva può essere valutata in riferimento a due criteri diversi, e cioè 
come categoria di enti che: a) svolge l'attività a scopo non lucrativo; 
b) deve la sua costituzione ad un particolare orientamento ideale 
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e/o religioso. In corrispondenza di ciascuna caratteristica è possibile 
individuare la sperimentazione di ruoli differenti. Più precisamente 
le loro funzioni si arricchiscono passando dall'analisi del punto à) a 
quella del punto b), sommandosi le une alle altre. Vediamo in detta-
glio. 
3-1- La finalità non lucrativa 
Richiamiamo in questo contesto quelle osservazioni sulla non lu-
cratività che fanno riferimento alla teoria del contract failure e delle 
asimmetrie informative e che è stata oggetto di ampia analisi da 
parte della letteratura americana13. Ciò conduce a considerare le 
scuole non lucrative come enti che svolgono un ruolo fiduciario14 a 
favore di un'utenza che, non potendo accedere alle informazioni ri-
levanti circa la qualità del servizio che intende acquistare, può apri-
re la strada a comportamenti opportunistici da parte di enti erogatori 
aventi finalità lucrative. In riferimento all'attività scolastica, questo 
discorso è valido per i livelli di educazione pre-scolastica e i primi 
anni della scuola elementare, dove usufruiscono del servizio soggetti 
che non sono in grado di percepirne compiutamente il livello quali-
tativo e ai quali potrebbe essere richiesta una tariffa eccessiva. 
3-2.1 contenuti etico-religiosi 
Se nel caso precedente è stata sottolineata la funzione che le 
scuole non lucrative svolgono in relazione al settore privato lucrati-
vo, il tema della componente etica e ideale che promuove le loro at-
tività e che ora affronteremo, prende in esame il ruolo da esse so-
stenuto nei confronti del sistema scolastico pubblico. Nelle intenzio-
ni dei legislatori la funzione degli istituti scolastici non lucrativi è in-
tegrativa di quella dello Stato. Il movente degli enti gestori è di ca-
rattere etico, ideologico, ispirato a principi e a valori laici o religiosi. 
Tali principi risultano strettamente legati al carattere non lucrativo 
dell'ente stesso. Infatti questa correlazione è fondamentale al fine di 
escludere la possibilità che siano poste su un piano strettamente 
commerciale attività che affrontano tematiche riguardanti la persona-
lità dell'individuo. 
Per quanto concerne in particolare gli istituti di ispirazione reli-
giosa, i gestori - laici o ecclesiastici - sostengono che il loro servizio 
sia qualitativamente diverso sia da quello proposto degli enti privati 
non religiosi, che da quello degli enti pubblici. Esso risulterebbe 
connotato da un forte carattere etico essendo l'educazione impartita 
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ai giovani finalizzata alla valorizzazione dei principi della fede reli-
giosa cattolica. 
È appunto sulla base dell'affermazione del ruolo integrativo che i 
sostenitori di questo orientamento educativo contestano la clausola 
esonerativa dell'articolo 33 della Carta Costituzionale. Essi sostengo-
no infatti che, anche qualora essa fosse finalizzata ad impedire il 
sowenzionamento dell'istituzione confessionale in quanto tale, non 
dovrebbe impedire che vengano messe a disposizione degli alunni 
quelle condizioni, in questo caso di natura economica15, che con-
sentano loro l'effettivo esercizio del diritto alla libertà di istruzione. 
Il problema si fa più evidente per le scuole che, avendo ottenuto la 
parificazione alle scuole statali, sono abilitate a rilasciare titoli di stu-
dio. Infatti per esse, più che per le altre, è escluso che lo svolgimen-
to della loro attività sia dettato da considerazioni relative alla libertà 
economica e professionale. In realtà, con la richiesta da parte di 
questi enti gestori di divenire parificati, è espressamente posta in 
primo piano la loro preoccupazione di garantire agli allievi l'eserci-
zio effettivo del diritto alla libera scelta scolastica. Sempre secondo 
le proposte di legge, questo diritto dovrebbe realizzarsi grazie a 
meccanismi che prevedano la copertura dei costi di tali istituti da 
parte dello Stato. 
Posizioni ideologiche contrarie sostengono invece che le scuole 
ad orientamento religioso propongono una visione culturale partico-
lare, non rappresentativa dei bisogni collettivi. Le scuole cattoliche 
hanno dato per scontato che il paese fosse monoculturale e non 
hanno fatto i conti con la diffusione di una cultura laica, alla quale 
la stessa Carta Costituzionale si è ispirata. La laicità si esprime per-
tanto nella realizzazione da parte delle scuole di un'attività finalizza-
ta all'istruzione dei cittadini e non al compimento di una missione 
educativa secondo canoni religiosi. Non essendo riconosciuto il ruo-
lo educativo, viene meno di conseguenza la stessa motivazione di 
base alla necessaria costituzione di scuole ad ispirazione religiosa, 
nonché dell'eventuale sostegno finanziario pubblico. 
3-3 • Il molo riconosciuto al settore privato 
Ma il settore pubblico, rispetto alle due posizioni esposte, in che 
misura è propenso a riconoscere, sulla base del principio del plura-
lismo istituzionale, il ruolo integrativo? Nelle stesse nuove norme 
concordatarie è disposto che gli alunni delle scuole istituite dagli or-
gani della Chiesa Cattolica ricevano un trattamento scolastico equi-
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pollente a quello degli alunni frequentanti le scuole statali. È inoltre 
previsto che gli istituti paritari godano di piena libertà. Quest'ultima 
si concretizza nella facoltà degli enti di predisporre, autonomamente 
da ingerenze pubbliche, alcuni aspetti gestionali, tra cui l'organizza-
zione interna dei corsi e la nomina degli insegnanti (sono invece te-
nuti a rispettare le norme statali relativamente agli standard tecnici 
di esercizio dell'attività). 
Si può dedurre da tutto ciò che lo Stato attribuisca al settore pri-
vato una funzione secondaria, aggiuntiva ma non necessaria. Ma 
questo vale per tutti i gradi di scolarizzazione? Per quanto riguarda 
le scuole elementari e secondarie inferiori, le stesse proposte di leg-
ge nazionali per l'ordinamento della scuola non statale sono concor-
di nel riconoscere al servizio di istruzione pubblica obbligatoria un 
ruolo centrale, in vista dell'attuazione di un servizio di istruzione di 
base garantito a tutti i cittadini. Il discorso si presenta però con mo-
dalità diverse per le scuole materne. In questo caso, e i dati presen-
tati nel paragrafo precedente lo confermano, la società riconosce 
maggiori spazi alla scuola privata e in particolare a quella non lucra-
tiva, e ciò in risposta ai moduli specifici con i quali tali categorie di 
istituti si propongono all'attenzione dell'utenza. Il contenuto della 
scuola materna assume infatti un rilevante aspetto pedagogico ed 
educativo in considerazione della delicata fase di vita degli iscritti. 
Questo aspetto specifico della scuola materna ha ottenuto anche 
un riconoscimento da parte dello Stato. La Legge n. 444/1968 di or-
dinamento della scuola materna statale ha puntualizzato all'articolo 
1 che la scuola materna integra l'opera della famiglia. A questo rico-
noscimento formale è seguita la predisposizione di uno specifico si-
stema di sovvenzioni. Come vedremo più avanti, anche la Legge Re-
gionale n. 31/1980, che concerne l'esercizio per il diritto allo studio, 
ha riservato un trattamento particolare alla categoria delle scuole 
materne. 
L'interessamento dell'autorità pubblica alla funzione svolta dal 
settore privato è presente anche per le scuole elementari parificate. 
L'istituto della parificazione risale al 1935 e prevede, come abbiamo 
visto nel primo paragrafo, la partecipazione parziale dello Stato alla 
copertura degli oneri relativi al personale. Il fatto che sia tuttora vi-
gente questa legge sembra segnalare la disponibilità da parte dello 
Stato a riconoscere implicitamente, prescindendo in questo caso dal 
riconoscimento sociale attribuito16, l'importanza del ruolo integrativo 
svolto da queste scuole. Come vedremo più avanti, ciò ha luogo 
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purché tali istituti rispondano a requisiti che consentano la loro assi-
milazione alle scuole statali. 
Per le scuole secondarie inferiori e superiori, lo Stato è disposto a 
riconoscere il ruolo del settore privato non attraverso attività concrete 
di sostegno ma solo accordando il pareggiamento formale o il rico-
noscimento legale agli istituti. Ciò consente di porre le scuole private 
sullo stesso piano di quelle pubbliche facendo sì che gli studenti non 
siano vincolati nelle loro scelte e possano conseguire anche presso 
istituti non statali un titolo di studio giuridicamente efficace. 
Il trattamento paritario per le scuole pubbliche e private è inoltre 
garantito sul versante dell'assistenza scolastica. Per ogni livello di 
scolarizzazione essa è disciplinata uniformemente sia a favore di 
alunni di scuole private, sia a favore di alunni iscritti a scuole pub-
bliche. 
4. Il settore scolastico ad orientamento cattolico 
Come è stato sottolineato nelle pagine precedenti, l'attività di 
educazione e di istruzione a scopo non lucrativo è svolta prevalen-
temente da istituti religiosi. Gli istituti che hanno finalità costitutiva 
di religione e di culto sono riconosciuti dal nostro ordinamento giu-
ridico come enti ecclesiastici (così come previsto dall'art. 7.2 del 
nuovo Concordato stipulato nel 1984 tra lo Stato e la Santa Sede). Il 
riconoscimento prescinde da una valutazione circa l'utilità sociale 
degli enti. Tali enti possono svolgere anche attività extra-ecclesiasti-
che, purché siano ammesse dal nostro ordinamento e siano svolte 
nel rispetto della finalità degli enti stessi. È così abbastanza frequen-
te che gli enti ecclesiastici svolgano attività che, assumendo la natu-
ra di servizi pubblici, risultano sottoposte alla disciplina statale esi-
stente per il loro esercizio. 
Per gli istituti religiosi con finalità educativa valeva fino al 1988 
l'articolo 1 della Legge 17 luglio 1890 n. 6972, nota come Legge Cri-
spi. Con l'applicazione di questo articolo fu disposta la trasformazio-
ne in IPAB di enti morali ed opere pie che si erano costituiti per svol-
gere attività assistenziali ed educative. In seguito ad una sentenza 
della Corte Costituzionale del 1988, gli istituti scolastici privati non 
lucrativi possono essere IPAB 1 7 . 
Gli istituti scolastici gestiti da enti religiosi aderiscono ad associa-
zioni nazionali. La FIDAE è l'organismo federativo di tutte le scuole 
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cattoliche italiane. La FISM è invece la Federazione Italiana Scuole 
Materne - a Milano: Associazione Milanese Scuole Materne -. Essa, 
come la FIDAE, ha la rappresentanza delle scuole associate nei rap-
porti con le pubbliche autorità. Vi fanno parte le scuole materne pri-
vate e le scuole materne IPAB ad orientamento cattolico. 
Sempre nell'ambito degli istituti ad orientamento religioso, sono 
presenti nella realtà milanese scuole denominate «di ispirazione cri-
stiana». Si tratta di società cooperative che escludono per statuto la 
finalità lucrativa. Esse si costituiscono per iniziativa di un gruppo di 
genitori, talvolta affiancati da alcuni docenti. Queste forme organiz-
zative mirano alla realizzazione di una struttura scolastica che con-
senta l'identificazione degli utenti del servizio con gli operatori dello 
stesso. Il carattere non lucrativo fa sì che in alcuni casi l'organizza-
zione dei corsi e lo svolgimento delle lezioni siano realizzati sulla 
base del volontariato; i soci che sono insegnanti svolgono l'attività 
quasi gratuitamente: autogestione dunque sia sul piano amministrati-
vo che su quello organizzativo di programmazione e di impostazio-
ne delle attività didattiche ed educative. Da un punto di vista funzio-
nale, la laicità di tali forme organizzative permette un agevole rap-
porto con gli organi dell'amministrazione pubblica. Per dare mag-
giore incisività al loro ruolo e al fine di un collegamento delle inizia-
tive a livello nazionale, è stato costituito il CILCOS (Consorzio Italiano 
delle Libere Cooperative Scolastiche). 
In Milano le scuole cattoliche attualmente aderenti alla FIDAE e al-
la FISM sono gestite da 74 istituti religiosi. Si tratta di enti ecclesiastici 
appartenenti ad ordini religiosi. Gli enti di ispirazione cristiana orga-
nizzati come società cooperative non lucrative sono invece 4. 
La Tabella 5 presenta la dimensione del settore educativo non lu-
crativo di Milano di ispirazione cattolica, illustrandone la posizione 
formale nei confronti dell'autorità statale. 
Tra le scuole materne aderenti alla FISM (102 nell'anno scolastico 
1990/91) ve ne sono 42 aderenti alla FIDAE in quanto inserite in isti-
tuti in cui sono presenti scuole di diverso grado ed indirizzo. Tutte 
sono state formalmente autorizzate all'apertura dal Ministero della 
Pubblica Istruzione. Tra le scuole elementari aderenti alla FIDAE qua-
si la metà - comprese quelle organizzate in forma cooperativa - han-
no ottenuto anche la parificazione oltre all'autorizzazione all'apertu-
ra. Relativamente alle scuole medie, il riconoscimento legale - me-
glio sarebbe dire la presa d'atto ministeriale - è la più diffusa moda-
lità di attribuzione da parte dell'amministrazione pubblica. Infatti 44 
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Tabella 5: Quadro riepilogativo del settore educativo milanese ad indirizzo 
cattolico. Anno scolastico 1990-91 
Regimi di vigilanza: Aut. LR PG PR ST Totale 
Scuole appartenenti ad enti 
aderenti alla Fidae. 
Scuole Materne 42 42 
Scuole Elementari 29 27 56 
Scuole Medie 42 4 2 48 
Licei e ginnasi 1 31 3 35 
Ist e se. magistrali 11 11 
Ist. Tecnici 11 11 
Altro 3 3 
Scuole appartenenti ad enti 
a gestione cooperativa-. 
Materne 2 2 
Elementari 2 2 
Medie 2 1 3 
Legenda: Aut.- autorizzate; LR- legalmente riconosciute; PG- pareggiate; PR- parificate; ST= statali. 
scuole medie (l '86% del totale) sono legalmente riconosciute mentre 
solamente 4 scuole (l '8% del totale) sono pareggiate. Si noti inoltre 
come all'interno degli istituti sia rilevabile la presenza di scuole me-
die statali. Le scuole superiori sono tutte gestite da istituti retti da re-
ligiosi. Non esistono pertanto scuole superiori organizzate come so-
cietà cooperative. Quasi tutte le scuole sono state riconosciute legal-
mente. 
5. La regolazione dei rapporti amministrativi ed economici 
tra operatore pubblico e settore privato 
Nel primo paragrafo abbiamo sottolineato che l'articolazione dei 
rapporti esistenti tra il s is tema sco las t i co privato e l 'operatore 
pubblico si realizza su due piani differenti, anche se interrelati: quel-
lo dei regimi di vigilanza e quello del sistema di agevolazioni ed in-
centivi a carattere economico predisposti a sostegno - diretto o indi-
retto - dell' attività didattica ed educativa. L'analisi seguente sulle mo-
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dalità e i meccanismi che regolano tali rapporti terrà conto di questa 
suddivisione. 
5.1.1 requisiti di accesso e i criteri di scelta 
Il regime dei poteri di vigilanza prevede l'istituto dell'autorizza-
zione, dei riconoscimenti legali e del pareggiamento. 
La disciplina delle autorizzazioni riguarda le scuole materne e le 
scuole elementari. I requisiti che tali scuole devono presentare affin-
ché siano autorizzate all'apertura sono i seguenti18: a) titolarità del 
gestore della scuole e degli insegnanti ad esercitare la loro funzione; 
b) conformità dei corsi e dei programmi a quelli vigenti per la scuo-
la statale. Non è richiesto agli enti privati di possedere caratteristiche 
gestionali che rivelino il grado di efficienza del servizio offerto. Ciò 
implica da un lato l'assenza di una competizione tra gli enti richie-
denti, e dall'altro l'impossibilità da parte dell'operatore pubblico di 
esercitare un potere di selezione, in quanto tutte le scuole in posses-
so dei requisiti ottengono l'autorizzazione. Nella concessione di un 
riconoscimento quale quello dell'autorizzazione, che prescinde da 
sostegni economici, l'attenzione del legislatore è tesa a predisporre 
un sistema di vigilanza che faccia perno sull'analogia del servizio 
privato con quello pubblico. In questo modo è assegnato all'autorità 
statale il ruolo di garante nei confronti dell'utenza. 
L'istituto della parifica è previsto per le scuole elementari gestite 
da enti morali ed associazioni19. I requisiti per l'ottenimento di que-
sta forma di riconoscimento prevedono che: a) la scuola sia aperta a 
tutti; b) l'iscrizione e la frequenza siano gratuite; e) i programmi, gli 
orari e l'ordinamento della scuola siano i medesimi di quelli vigenti 
per la scuola elementare statale; d) i maestri siano abilitati all'inse-
gnamento elementare; é) il rapporto contrattuale con il personale 
docente sia definito da apposito regolamento e la retribuzione sia 
conforme a quella del personale statale. Il punto b) esprime implici-
tamente come condizione necessaria la finalità non lucrativa degli 
enti gestori. Si noti come sia ribadita l'importanza della conformità 
dell'organizzazione dell'attività privata agli standard pubblici. In tal 
senso i requisiti verificano la presenza di caratteri più specifici ri-
spetto a quelli descritti per le autorizzazioni. Tuttavia, nonostante il 
fatto che la parità implichi il sostegno finanziario, la preoccupazione 
del legislatore è mirata a sostenere un servizio che sia simile a quel-
lo pubblico, mentre non è richiesta la presentazione di parametri ge-
stionali di efficienza. 
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Prendiamo ora in esame le scuole secondarie inferiori e superiori. 
Esse possono esercitare l'attività sia senza presa d'atto ministeriale 
che con presa d'atto ministeriale (che, ricordiamo, equivale all'auto-
rizzazione - Legge n. 86/1942 e sentenza Corte Costituzionale n. 
36/1958). La presa d'atto ministeriale è subordinata all'accertamento 
di requisiti amministrativi20. Le scuole secondarie possono inoltre ot-
tenere il riconoscimento legale21, che conferisce valore legale ai tito-
li di studio rilasciati. I requisiti richiesti sono: a) il «funzionamento di 
fatto» per almeno un anno; b) la presenza delle condizioni igieniche 
e didattiche richieste; c) la conformità dell'insegnamento impartito a 
quello effettuato nelle corrispondenti scuole statali; d) il possesso da 
parte del personale docente dei titoli di studio richiesti per la scuola 
statale; è) gli alunni devono essere forniti del titolo di studio richie-
sto per le classi frequentate. Tali prescrizioni sono evidentemente ri-
chieste al fine di tutelare i diritti dell'utenza in un contesto che, co-
me quello dell'istruzione secondaria, è fortemente caratterizzato da 
meccanismi di mercato concorrenziali. 
Per le scuole secondarie non statali che abbiano ottenuto il rico-
noscimento legale, è inoltre previsto l'istituto del pareggiamento alle 
scuole statali. L'ottenimento del pareggiamento è subordinato a con-
dizioni più restrittive, che consentono di rendere più marcata la loro 
somiglianza alle scuole statali. In particolare i requisiti addizionali 
sono: a) uguaglianza del numero e del tipo di cattedre a quello pre-
visto per le corrispondenti scuole statali; b) nomina dei titolari delle 
cattedre in seguito a concorso pubblico; c) trattamento economico 
iniziale del personale di ruolo pari a quello statale; d) rispetto delle 
modalità vigenti per le scuole statali circa il licenziamento del perso-
nale di ruolo. Si noti innanzitutto come sia richiesto implicitamente -
considerate le categorie istituzionali ammesse - che tali enti non per-
seguano finalità lucrative. Inoltre si può notare come anche per que-
ste tipologie di riconoscimenti pubblici, ci sia poco spazio per scelte 
discrezionali da parte dell'autorità statale, in quanto i requisiti sono 
identificabili oggettivamente. 
Sul fronte dei sostegni economici, il finanziamento statale alle 
scuole private è legislativamente ammesso solo a favore delle scuole 
materne e delle scuole elementari. Nel primo caso l'ottenimento del-
le sovvenzioni è subordinato all'autorizzazione formale all'apertura. 
Non è richiesto che l'ente beneficiario dei finanziamenti abbia fina-
lità non lucrative. Le scuole elementari parificate accedono a loro 
volta al sostegno finanziario previsto dalla convenzione di parifica-
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zione stipulata con il Provveditore agli Studi. In questo caso il legi-
slatore, ponendo maggior interesse alle modalità di accesso al servi-
zio - è richiesta la gratuità -, ha implicitamente sottoposto al vincolo 
non lucrativo la finalità dell'istituto. Ma non è tanto, o solo, il carat-
tere non lucrativo che è premiato, bensì la conformità alla scuola 
statale. Ancora una volta gli istituti non entrano in concorrenza tra 
loro per l'ottenimento delle sovvenzioni: gli enti non devono dimo-
strare condizioni particolari di efficienza gestionale nell'utilizzo delle 
risorse disponibili. Si può invece affermare che le risorse concesse 
dall'operatore pubblico siano finalizzate all'efficacia del servizio of-
ferto, intesa come raggiungimento degli obiettivi prefissati dalle poli-
tiche pubbliche per il sistema scolastico. Sottolineiamo infine che 
non vi sono spazi per negoziazioni particolari/individuali circa lo 
stanziamento e/o l'ammontare del sostegno economico in sede di 
stipulazione del contratto, in quanto la convenzione è standard e fis-
sata a livello nazionale. 
Un'altra categoria di sostegni economici fa capo ai servizi e ai tra-
sferimenti monetari offerti alle scuole per la realizzazione del diritto 
allo studio. La Legge Regionale n. 3 1 / 1 9 8 0 non individua in dettaglio 
i potenziali utenti dei servizi per il diritto allo studio, indicandoli ge-
nericamente come gli alunni di scuole, sezioni o corsi, che sono 
dunque utenti sia di strutture pubbliche che private. Poiché gli inter-
venti in ambito di diritto allo studio sono indirizzati al soddisfaci-
mento delle esigenze degli alunni, siano esse di natura socio-econo-
mica, psicofisica o ambientale, non ha alcun rilievo il tipo di scuola 
alla quale sono iscritti. Ai fini dell'attribuzione dei fondi alle scuole 
private vengono preferite quelle che hanno dichiarato di essere do-
tate di organi collegiali, e poiché in pratica lo sono tutte oramai, i 
fondi per il diritto allo studio sono disponibili per tutte le scuole che 
ne facciano richiesta. Ancora una volta siamo di fronte ad un para-
metro di adeguamento della scuola privata agli standard della scuola 
pubblica22. Anche le convenzioni disciplinate dalla stessa Legge Re-
gionale n. 3 1 / 1 9 8 0 e stipulate tra il comune e l'Associazione Milane-
se Scuole Materne (l'ente di rappresentanza degli istituti privati ad 
essa aderenti) prevedono l'obbligo per le scuole materne di dotarsi 
degli organi collegiali. È altresì richiesto che i contenuti pedagogici 
proposti facciano riferimento agli orientamenti educativi previsti per 
quelle pubbliche ( D P R n. 6 4 7 / 1 9 6 9 ) . 
Gli interventi regionali si concretizzano, come si è visto, sotto for-
ma di semplici contributi, non finalizzati al sostegno di nessuna par-
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ticolare attività, né subordinati alla presenza di determinati requisiti 
da parte delle scuole beneficiarie. Essi rappresentano uno strumento 
che consente un ridimensionamento delle rette a favore di utenti 
che si trovano in difficoltà economiche, e pertanto sono erogati in 
seguito a precise segnalazioni e richieste in questo senso da parte 
degli istituti privati. È comunque ipotizzabile che il vincolo non lu-
crativo sia implicito e debba essere soddisfatto in quanto è impensa-
bile che l'amministrazione pubblica sia disposta ad erogare fondi a 
favore di enti che si propongono di trarre un vantaggio economico 
da tali forme di sostegno. 
Per quanto concerne eventuali criteri selettivi applicati dalle auto-
rità pubbliche competenti che attribuiscano priorità alle scuole in 
possesso dei requisiti descritti, non esistono in genere delle proce-
dure normative. Ciò vale sia per la concessione di autorizzazioni e 
riconoscimenti, che per la parificazione. Anche relativamente al fi-
nanziamento per il diritto allo studio, non vi sono criteri che con-
sentano di effettuare una scelta tra gli istituti potenzialmente benefi-
ciari e gli istituti ai quali viene di fatto erogato il contributo. Esso è 
infatti corrisposto a tutte le scuole. La stessa cosa può dirsi per il 
convenzionamento con le scuole materne. Così la quota pro-capite 
assegnata per il diritto allo studio risulta uguale sia per le scuole 
pubbliche che per quelle private. Nella ripartizione della somma, 
ciascuna circoscrizione terrà conto di alcuni elementi, tra cui la valu-
tazione delle richieste espresse dalle scuole, il numero di alunni per 
ogni scuola, lo stanziamento dell'anno precedente. 
5.2. La progettazione delle attività e le tipologie di rapporto 
In linea di massima la progettazione delle attività formative non 
avviene in comune. Per poter usufruire degli interventi per il diritto 
allo studio, ciascuna scuola predispone autonomamente un proprio 
programma annuale di attività scolastiche e socio-educative. 
Il regime delle autorizzazioni, concessioni e approvazioni, è 
espressione di rapporti di natura formale che affrontano il tema del 
ruolo istituzionale nell'ambito delle politiche di regolamentazione. 
L'autorizzazione vale un anno ed è rinnovata se sono soddisfatte le 
condizioni prescritte. Se l'autorizzazione non è confermata, la scuola 
deve chiudere. 
Anche la convenzione relativa alla parificazione ha validità an-
nuale ed è rinnovata tacitamente per gli anni successivi. Come sap-
piamo, questo rapporto di natura normativa ne implica uno concre-
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to di finanziamento. La convenzione infatti prevede un contributo 
annuo variabile a copertura delle spese sostenute per il personale 
insegnante. 
Le scuole superiori con presa d'atto ministeriale non sono auto-
rizzate a rilasciare titoli di studio. Pertanto gli alunni devono soste-
nere annualmente gli esami presso scuole statali o scuole non stata-
li legalmente riconosciute o pareggiate. Con l'istituto del pareggia-
mento non si hanno sostanziali modifiche del rapporto con le istitu-
zioni statali, senonché le scuole offrono il servizio dovendo rispet-
tare maggiori vincoli. Sono infatti previste per esse forme di con-
trollo. 
Tra le funzioni amministrative spettanti ai comuni e relative all'as-
sistenza scolastica, sono comprese tutte le attività realizzate tramite 
servizi o sovvenzioni in denaro a favore degli alunni frequentanti 
scuole pubbliche o private23. La Legge Regionale n. 31/1980 non si 
sofferma ad elencare in dettaglio - ad eccezione dei servizi di tra-
sporto e mensa - le tipologie di servizi. È lasciata all'ente locale la 
facoltà di scegliere quella modalità di realizzazione degli interventi 
per il diritto allo studio ritenuta più adeguata alle esigenze territoria-
li. I servizi possono essere di carattere sia individuale che collettivo 
e ne sono destinatari tutti gli alunni24. 
Abbiamo visto che secondo la Legge Regionale, l'intervento a favo-
re degli alunni delle scuole materne pubbliche e private è regolato 
tramite la stipulazione di convenzioni. Con la convenzione non siamo 
di fronte ad un acquisto di servizio privato da parte dell'operatore 
pubblico, né è delegato al privato l'esercizio di funzioni spettanti al 
pubblico. C'è piuttosto il riconoscimento da parte dell'amministrazio-
ne statale della necessità di aprire spazi all'attività privata in vista 
dell'importanza del ruolo da essa svolto, pur continuando essa stessa 
ad erogare il proprio servizio. Con la convenzione sono estesi agli al-
lievi delle scuole materne private gli interventi previsti dalla legge re-
gionale e in vigore per le scuole materne pubbliche. 
Le disposizioni circa la stipulazione di convenzioni con le scuole 
materne lasciano spazio ad interventi aggiuntivi da parte delle am-
ministrazioni comunali e consistenti in contributi di gestione a favo-
re delle sezioni delle scuole stesse. Naturalmente non tutti i comuni 
sono interessati a perseguire una simile politica, per cui sul territorio 
lombardo sono rilevabili situazioni differenti a seconda della dispo-
nibilità dell'amministrazione comunale a riconoscere, in base ad esi-
genze locali, il ruolo degli istituti privati. 
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5.3• Le forme di controllo 
Le norme di legge sono piuttosto vaghe circa il sistema di control-
li che l'operatore pubblico deve mettere in atto. È difficile quindi 
stabilire secondo quali modalità il potere contrattuale delle scuole 
private possa influire su questo specifico rapporto. 
La vigilanza sulle scuole private primarie è tesa a tutelare la mora-
le, l'igiene, il rispetto verso le istituzioni dello Stato. Similmente le 
scuole secondarie private, anche se non hanno la presa d'atto mini-
steriale, sono soggette a controlli relativamente alla sicurezza, 
all'igiene e alla sanità, come avviene per ogni servizio di carattere 
sociale rivolto alla collettività. Per quanto riguarda le operazioni di 
scrutinio ed esame che hanno luogo nelle scuole secondarie legal-
mente riconosciute e pareggiate, sono assegnate funzioni di vigilan-
za e controllo ad un commissario governativo nominato dal Provve-
ditore competente. 
In ambito di assistenza scolastica, mentre la legge regionale per il 
diritto allo studio non dedica particolare attenzione alla necessità di 
mettere in atto forme di controllo e di rendiconto, la delibera qua-
dro comunale stabilisce che a tal fine i Consigli di zona richiedano 
alle singole scuole la presentazione di una relazione illustrativa circa 
l'utilizzo dei fondi erogati nell'anno scolastico di riferimento. Inoltre, 
qualora le scuole abbiano beneficiato di contributi speciali stanziati 
per i portatori di handicap grave, debbono presentare le note spese 
relative nonché la documentazione atta a quantificare le richieste 
espresse dagli istituti. A loro volta i Consigli di zona provvederanno, 
entro un termine determinato, a raccogliere informazioni presso gli 
organi collegiali delle scuole e i consigli scolastici distrettuali - il 
Consiglio di istituto viene a svolgere il ruolo di garante - al fine di 
predisporre una documentazione riassuntiva dell'attività globalmente 
svolta e dei risultati conseguiti grazie ai finanziamenti per il diritto 
allo studio. Tale relazione viene presentata alla Ripartizione educa-
zione dell'amministrazione comunale. 
6. LI sistema scolastico non lucrativo e il benessere collettivo: 
alcune considerazioni conclusive 
Risulta evidente da quanto affermato nelle pagine precedenti che 
non si assiste per il settore in esame ad una espressa volontà da par-
te dell'operatore pubblico di ricorrere ad enti non lucrativi affinché 
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suppliscano alle eventuali carenze qualitative o quantitative del ser-
vizio pubblico. Siamo piuttosto di fronte ad una situazione in cui il 
settore scolastico privato chiede di essere riconosciuto dallo Stato 
quale insieme di strutture svolgenti un ruolo peculiare. 
Tuttavia chiediamoci quali vantaggi possono giungere alla colletti-
vità tramite il ricorso al terzo settore. Un servizio è preferibile ad un 
altro se conduce ad un risparmio sui costi, a parità di qualità del 
servizio effettuato, o produce un miglior livello qualitativo a parità 
di costi. Per entrambe le definizioni è cruciale il riferimento alla qua-
lità. Ma questa variabile può essere fortemente condizionata da fat-
tori soggettivi che variano a seconda delle considerazioni politiche, 
sociali, etiche o religiose espresse da ciascun individuo o da partico-
lari gruppi omogenei. 
La specificità di queste esigenze fa sì che la valutazione collettiva 
di efficacia, ossia del rapporto esistente tra erogazione del servizio 
scolastico e raggiungimento degli obiettivi pubblici in questo setto-
re, prescinda da esse. Nel primo paragrafo ci siamo soffermati sulle 
finalità del nostro sistema scolastico pubblico. Abbiamo visto che il 
legislatore non intende farsi garante dell'esistenza di scuole ed istitu-
ti che non siano pubblici. Evidentemente non è attribuito un signifi-
cato di interesse generale al loro indirizzo e ai loro contenuti forma-
tivi. La laicità dello Stato si esprime pertanto nel rispetto dell'eserci-
zio di tali attività, non ponendo alcun vincolo né giuridico né fiscale 
nei confronti degli enti gestori. È però evidente che qualora il con-
cetto di efficacia rispecchiasse anche l'orientamento di chi intenda 
avvalersi di strutture formative ad indirizzo etico o religioso, partico-
lare attenzione dovrebbe essere posta al carattere non lucrativo 
dell'attività, che rappresenta una garanzia sull'affidabilità e la rispon-
denza dell'offerta alle caratteristiche della domanda. 
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Note al Capitolo Quinto 
1 Sono state prese in esame le scuole materne, le scuole elementari e le scuole 
secondarie inferiori e superiori. 
2 Si veda ad esempio la Proposta di legge n. 1839 presentata alla Camera dei Deputati 
il 27 giugno 1984. 
3 Attualmente, in seguito all'introduzione della Legge 7 agosto 1990, n. 241, tali forme 
di contributi sono state sottoposte all'osservanza di un regime normativo: i gestori di 
scuole materne - come di altri enti privati - potranno usufruire di tali contributi solo 
nel rispetto delle modalità indicate da un apposito regolamento comunale (art. 12). 
4 Cfr. Berlingò (1987, p. 89). 
5 Gli art. 42 e 45 del DPR n. 616/1977 precisano rispettivamente le funzioni ammini-
strative relative all'assistenza scolastica per gli alunni di scuole sia pubbliche che pri-
vate e l'attribuzione di tali funzioni ai comuni, i quali le devono svolgere secondo 
quanto disposto dalle apposite leggi regionali. 
6 Compito della regione è altresì quello di promuovere a livello territoriale l'integra-
zione tra i servizi per il diritto allo studio e i servizi dell 'educazione permanente e 
delle istituzioni culturali. Inoltre svolge con i distretti scolastici iniziative tese ad un 
maggior coinvolgimento delle famiglie alla gestione degli organi collegiali della scuo-
la (art. 11). 
7 Della Commissione fanno parte l'assessore all'educazione, i componenti della Com-
missione Consiliare Educazione, i presidenti ( o loro delegati) dei Consigli di zona, i 
presidenti (o loro delegati) dei Consigli scolastici distrettuali. 
8 La diminuzione dei fondi di provenienza regionale è dovuta alla decisione dell'Am-
ministrazione regionale di ridurre il flusso di fondi ai comuni con una popolazione 
superiore ai 500.000 abitanti. 
9 Se da una parte sono apprezzati dai Consigli di zona gli sforzi dell'amministrazione 
comunale al fine di adeguare gli stanziamenti per lo meno al tasso reale di inflazione 
(ma le somme di finanziamento sono comunque inadeguate rispetto alle necessità di 
innovazione didattica), dall'altro fanno notare come sia opportuna la ricerca di solu-
zioni che sgravino i bilanci delle scuole da alcune tasse comunali, soprattutto la tassa 
comunale per la rimozione dei rifiuti applicata alle scuole materne, elementari e me-
die, che hanno un'incidenza non trascurabile sui bilanci delle scuole stesse. 
1 0 Come vedremo le rilevazioni dell'IsTAT non fanno riferimento al numero di scuole 
intese come istituti, bensì alle unità scolastiche. Ogni unità scolastica è formata dalle 
classi che seguono un unico indirizzo didattico, siano ubicate oppure no in uno stes-
so edifìcio. 
11 Si noti che, ai fini del nostro studio, il parametro di rilevazione relativo alle unità 
scolastiche non appare molto significativo, in quanto tenderebbe a sopravvalutare la 
dimensione del settore privato. Quest'ultimo è infatti generalmente dotato di unità di 
dimensioni ben più piccole di quelle presenti in enti pubblici. Molto più importante è 
invece il dato costituito dal numero degli alunni. 
1 2 La valutazione della composizione pubblico/privato in base al numero di alunni 
espressa dall'Associazione Milanese Scuole Materne, conferma la tendenza provincia-
le secondo la quale il settore privato soddisfa il 30% della domanda globale. 
1 3 II riferimento in particolare è a H. Hansmann. Non ci soffermiamo in questa sede 
ad illustrare gli elementi della sua teoria, rinviando per ciò al volume Bassanini e 
Ranci (1990). 
1 4 Cfr. Ponzanelli (1985). 
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15 In particolare il settore scolastico privato chiede all'apparato pubblico di sovvenzio-
nare le famiglie per un libero accesso al servizio, o alternativamente di provvedere al-
la copertura dei costi del personale, di m o d o che l'iscrizione e la frequenza siano gra-
tuite. 
1 6 Come abbiamo visto nel paragrafo precedente, le scuole elementari private soddi-
sfano solamente il 7 % della domanda complessiva. 
1 7 Nel 1988 la Sentenza n. 396 della Corte Costituzionale dichiarò l'incostituzionalità 
dell'articolo 1 della Legge Crispi laddove escludeva che le IPAB regionali e infraregio-
nali che avessero tutti i requisiti di una istituzione privata, non potessero mantenere 
la personalità giuridica di diritto privato. 
1 8 RDL n. 577 e n. 1297/1928. 
1 9 RDL n . 1 1 9 6 / 1 9 3 5 . 
2 0 Essi consistono principalmente nell'osservanza delle norme giuridicamente previste 
in materia di igiene, sanità, agibilità e sicurezza tecnica dei locali e nell'abilitazione 
all 'insegnamento del personale docente mediante i titoli legalmente prescritti. 
2 1 Legge n. 86/1942 e Circolari ministeriali n. 214/1974, n. 256/1976, n. 56/1980. 
2 2 II Regolamento comunale predisposto dall'Amministrazione milanese precisa le di-
sposizioni alle quali devono attenersi le scuole beneficiarie. In particolare devono 
predisporre dei formulari che illustrino la struttura e l'organizzazione dell'istituto (ad 
esempio il numero di corsi e di alunni) e devono presentare un progetto ed una rela-
zione circa l'attività che intendono svolgere nell 'anno scolastico di riferimento. 
2 3 Si veda l'articolo 4 del DPR n. 616/1977. 
2 4 Più precisamente la serie di interventi realizzati dai comuni riguardano i servizi di 
trasporto e di mensa, l 'assegnazione gratuita di libri e di materiale didattico agli alun-
ni delle scuole elementari, l'assistenza sociopsicopedagogica, gli interventi a favore di 
alunni portatori di handicap, l 'assegnazione di alloggi gratuiti o semigratuiti o di asse-
gni di studio a studenti delle scuole superiori. Sono inoltre attribuite erogazioni diret-
te a favore di scuole i cui piani didattici prevedono il tempo pieno e le attività inte-
grative. 
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Capitolo Sesto 
LE ORGANIZZAZIONI PRIVATE NON LUCRATIVE 
E LA FORMAZIONE PROFESSIONALE REGIONALE 
1. Le funzioni istituzionali nell'ambito 
del sistema formativo regionale 
1.1. Lo sviluppo delle responsabilità pubbliche 
Le attività di formazione professionale forniscono l'istruzione teo-
rica e pratica relativa all'apprendimento, all'aggiornamento, al perfe-
zionamento e alla riqualificazione di moli professionali o di mestieri 
artigiani1. Possono accedervi tutti coloro che abbiano assolto l'obbli-
go scolastico. In particolare la formazione di primo livello o di pri-
ma qualificazione è indirizzata agli individui usciti dalla scuola 
dell'obbligo, mentre la formazione di secondo livello e la riqualifica-
zione sono destinate ai lavoratori già occupati. 
La Costituzione all'art. 117 stabilisce che la formazione professio-
nale sia disciplinata dalla legislazione regionale. Nel periodo antece-
dente al trasferimento di tali competenze alle regioni2, e sin dal se-
colo scorso, le iniziative di formazione erano promosse e realizzate 
dagli enti locali, dalle società di mutuo soccorso e da altri enti priva-
ti che percepivano direttamente le esigenze delle realtà territoriali 
del mercato del lavoro3. I responsabili dell'autorità centrale di gover-
no si resero conto che gli obiettivi e i progetti sociali che persegui-
vano erano realizzabili anche attraverso tali iniziative formative terri-
toriali autonome. Nacque pertanto la necessità di predisporre testi di 
legge nazionali che da un lato coordinassero con i programmi cen-
trali gli sforzi compiuti in sede decentrata, dall'altro rispettassero la 
centralità del ruolo di fatto esercitato dalle regioni. Con la Legge 
quadro n. 845/1978 furono definiti moli e competenze in un conte-
sto di riferimento generale, lasciando la possibilità alle peculiarità lo-
cali di adeguarsi ad essi nel modo ritenuto più opportuno. 
Attualmente le funzioni sono svolte dalla regione su due fronti: 
da un lato essa regola e finanzia il sistema regionale istituito per la 
Lombardia dalla Legge Regionale n. 95/1980 («Disciplina della for-
mazione professionale in Lombardia»), elaborata sulla base dei prin-
cipi della legge quadro; dall'altro gestisce e ripartisce i finanziamenti 
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che gli enti di formazione professionale ricevono periodicamente 
dalla CEE. 
Nelle pagine che seguono ci occuperemo, nell'ordine citato, di 
entrambi gli argomenti. Più precisamente sarà individuata la suddivi-
sione delle responsabilità tra Stato, regioni, ed enti pubblici e priva-
ti, in merito alla definizione degli obiettivi, della programmazione 
degli interventi, della loro realizzazione e del loro finanziamento. 
1.2. La programmazione 
Secondo la legge regionale, la definizione degli obiettivi da parte 
della regione prevede il coinvolgimento delle amministrazioni pro-
vinciali e comunali. Gli obiettivi della provincia, integrati con le pro-
poste dei comuni, sono illustrati nel Piano provinciale triennale. Essi 
sono coordinati con il Piano regionale pluriennale, che determina 
gli obiettivi su scala regionale del sistema di formazione professio-
nale. A questo proposito la legge indica particolari settori di inter-
vento di cui i piani devono tenere conto. 
La legge quadro assegna principalmente alle regioni la responsa-
bilità di programmare gli interventi formativi sul territorio. La pro-
grammazione delle attività riguarda gli aspetti funzionali, gestionali 
ed economici. Accanto alla programmazione delle attività è inoltre 
prevista la programmazione didattica. 
La programmazione delle attività è illustrata nei piani regionali di 
intervento. La redazione del piano richiede la partecipazione dei rap-
presentanti degli enti locali e delle categorie sociali. I programmi de-
vono poter essere adattati alle necessità territoriali locali e devono as-
sicurare il rispetto del pluralismo degli indirizzi educativi, sia che essi 
provengano dal settore pubblico che da quello privato. In attuazione 
di ciò, è prevista l'attribuzione di deleghe agli enti locali al fine di fa-
vorire una maggiore rispondenza alle necessità territoriali locali. 
La legge regionale attribuisce così alle province il compito di pre-
sentare un piano triennale che tenga conto delle proposte dei comu-
ni. Nel piano devono essere indicati, con le relative previsioni di spe-
sa, i fabbisogni formativi, la localizzazione degli interventi, le attività 
da realizzare, i finanziamenti richiesti per le spese di investimento. Le 
proposte provinciali vengono trasmesse ad un Comitato interassesso-
rile regionale che predispone la proposta definitiva di piano regiona-
le, coordinando ed integrando le proposte provinciali. In esso sono 
contenute, con l'indicazione delle relative previsioni di spesa, le prio-
rità da seguire per interventi specifici e settoriali di formazione. Sono 
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inoltre determinate le caratteristiche e la localizzazione dei Centri di 
formazione dipendenti dalla regione e dagli enti locali e di quelli da 
convenzionare, nonché i criteri di definizione dei parametri di riferi-
mento per gli stanziamenti a favore di centri dipendenti da enti con-
venzionati. Sono infine determinate le somme da assegnare a ciascu-
na amministrazione provinciale per la concessione di contributi. 
Per quanto riguarda la programmazione didattica, gli indirizzi so-
no stabiliti dalla regione e devono assicurare il pieno rispetto della 
molteplicità degli indirizzi educativi (art. 6, Legge n. 845/1978). Gli 
enti privati convenzionati possono presentare propri programmi di-
dattici purché non siano in contrasto con gli indirizzi della program-
mazione didattica regionale. 
1.3- La realizzazione degli interventi 
Le leggi in vigore stabiliscono che l'esercizio delle attività di for-
mazione professionale è libero. All'interno del sistema di formazione 
regionale, la realizzazione dei piani può avvenire direttamente nelle 
strutture pubbliche - centri di formazione professionale istituiti e ge-
stiti direttamente dalle regioni e dagli enti locali4 - oppure tramite 
centri di formazione professionale dipendenti da enti privati che 
hanno con la regione un rapporto convenzionario: enti di emanazio-
ne delle organizzazioni sindacali dei lavoratori dipendenti, enti di 
emanazione delle organizzazioni dei lavoratori autonomi e degli im-
prenditori o del movimento cooperativo, enti e relative forme asso-
ciative che abbiano finalità formative e sociali, imprese e loro con-
sorzi. In ogni caso il legislatore raccomanda l'utilizzo massimo delle 
strutture pubbliche (art. 22, Legge Regionale n. 95/1980). 
La promozione e l'organizzazione dei corsi spettano all'ammini-
strazione regionale. Essa organizza il sistema di formazione profes-
sionale dando spazio ad iniziative pubbliche e private, salvaguar-
dando dunque il pluralismo delle proposte. La convenzione con gli 
enti ha luogo solamente per i centri di formazione professionale 
previsti dal piano. 
La realizzazione di attività formative può avvenire anche tramite 
strutture non inserite secondo le modalità descritte nel sistema regio-
nale. Tali enti possono ottenere il riconoscimento dei loro corsi previ-
sto dall'articolo 27 della legge regionale. Ciò consente agli allievi di 
conseguire, tramite prove di accertamento finale regionale, attestati di 
qualificazione e specializzazione professionale aventi la stessa validità 
di quelli conseguiti al termine dei corsi regionali. Inoltre, con l'istituto 
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del riconoscimento è posta sotto controllo pubblico l'attività esercitata 
da enti, scuole e imprese, in quanto questo è concesso a condizione 
che gli istituti abbiano gli stessi requisiti previsti per le attività regiona-
li e non siano in contrasto con le finalità previste dai piani regionali. 
Nell'ambito del riconoscimento, la legge regionale attribuisce preci-
se responsabilità alle province. Più precisamente sono delegate alle 
amministrazioni provinciali diverse competenze, tra cui l'accertamento 
dei requisiti per il riconoscimento di idoneità dei corsi e il riconosci-
mento dei corsi stessi, compresi quelli innovativi e/o atipici. In que-
st'ultimo caso è previsto il ricorso al parere vincolante della regione. 
1.4. Il finanziamento 
La legge regionale stabilisce che l'iscrizione e la frequenza alle 
iniziative formative attuate direttamente - o finanziate - dalla regione 
siano gratuite5. Ciò implica che ai centri di formazione professionale 
dipendenti dalla regione, dagli enti locali o da quelli privati conven-
zionati, siano necessariamente erogati fondi dalla Giunta regionale 
ai fini del loro funzionamento e della realizzazione dei piani di atti-
vità6. L'entità dello stanziamento è determinata annualmente. 
Altre forme di finanziamento da parte della regione consistono in 
contributi concessi ad enti locali, scuole, ed enti operanti senza fine 
di lucro che svolgono iniziative formative aventi carattere integrativo 
e complementare rispetto alle attività del sistema formativo regiona-
le (art. 29, Legge Regionale n. 95/1980). La funzione di assegnazione 
di tali contributi è delegata alla provincia7. 
La responsabilità del finanziamento delle iniziative formative com-
pete dunque alla regione, la quale attinge le disponibilità finanziarie 
dagli stanziamenti sul bilancio dello Stato. Dal Rapporto ISFOL per il 
1991 emerge che l'incidenza percentuale della spesa per la formazio-
ne professionale sul totale delle uscite del bilancio regionale di previ-
sione è stata dell'I,3% nel 1987, dell'I,32% nel 1988, dell'I,19 % nel 
1989 e dell 'I,04% nel 1990. Nel periodo considerato la quota si è pre-
sentata sostanzialmente stazionaria, con una diminuzione dello 0,1%8. 
In conclusione, con la legge regionale ha avuto luogo una siste-
mazione organizzativa del settore di non trascurabile rilievo, anche 
se alcune parti della legge stessa restano ancora disattese. Esiste co-
munque un limite, denunciato dallo stesso piano regionale, ravvisa-
bile nella difficoltà di coordinamento che incontrano le strutture 
centrali della regione. Esse lamentano che non possono contare «su 
un'articolazione a più livelli che garantirebbe diversi punti di osser-
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vazione, di coordinamento e di accumulo di informazione e di filtro 
tra il centro e la molteplicità delle strutture terminali». 
2. Il sostegno finanziario del Fondo Sociale Europeo 
e le responsabilità regionali 
Il Fondo Sociale Europeo rappresenta uno strumento di cui la Co-
munità Europea si è dotata per realizzare interventi in campo socia-
le, in particolare per affrontare i problemi che danno luogo a squili-
bri nel mercato del lavoro. Gli operatori che hanno titolo di accesso 
ai contributi FSE sono i soggetti pubblici, i soggetti di diritto pubbli-
co, i soggetti di diritto privato senza scopo di lucro aventi per fine la 
formazione professionale, i soggetti di diritto privato aventi scopo di 
lucro. Il finanziamento del FSE, che è più consistente di quello regio-
nale, finanzia non singoli corsi ma progetti formativi. 
Il regolamento che detta norme per l'utilizzo del FSE e degli altri 
fondi stmtturali della CEE ha valore triennale. L'ultimo realizzato è 
stato introdotto nel 1989- Esso si distingue da quello precedente per 
alcuni aspetti. In primo luogo, l'intervento è stato predisposto sulla 
base di programmi pluriennali, e non sono state pertanto ammesse 
singole iniziative. Secondariamente, i problemi dell'inserimento pro-
fessionale sono stati affrontati in maniera più articolata, estendendo 
l'operatività del FSE ad attività di orientamento e di formazione rela-
tive a nuove tecniche di produzione o alla gestione di piccole e me-
die imprese. A tali innovazioni ha corrisposto un aumento delle ri-
sorse finanziarie disponibili. Pertanto il finanziamento delle attività 
formative regionali è dipeso per una parte rilevante dai contributi 
del Fondo Sociale Europeo, il che ha consentito di controbilanciare 
la contemporanea limitata espansione delle risorse regionali proprie. 
Al fine di utilizzare in modo efficace le risorse dei fondi struttura-
li, il Regolamento ha individuato alcuni obiettivi specifici. Quelli rile-
vanti per la Regione Lombardia riguardano la lotta contro la disoc-
cupazione di lunga durata e l'inserimento professionale dei giovani. 
In questi ambiti di intervento la regione assume responsabilità sia 
programmatiche che finanziarie. 
I piani pluriennali regionali devono illustrare le politiche e i criteri 
che si intendono seguire per raggiungere gli obiettivi individuati dal-
la CEE. Poiché le concrete forme di intervento consistono in un siste-
ma di iniziative collegate fra loro in un programma complessivo, il 
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Ministero del Lavoro e le regioni hanno individuato i programmi 
operativi (misure) ai quali devono fare riferimento tutte le iniziative 
degli operatori potenzialmente destinatari del FSE 9 . La regione riveste 
anche un ruolo di rilievo nella fase di attuazione degli interventi 
programmati. Oltre a risultare destinataria delle domande di contri-
buto, essa ha il compito di approvare i progetti e di procedere alla 
stipulazione delle convenzioni. Relativamente all'articolazione delle 
responsabilità finanziarie, la CEE stabilisce un budget da assegnare 
alla regione, la quale determina la suddivisione fra i diversi obiettivi 
e le diverse misure. Le assegnazioni proposte ricevono l'approvazio-
ne da parte della CEE, che ha la responsabilità di verificare la rispon-
denza agli obiettivi e alle misure previsti. 
Sulla base della suddivisione, gli enti presentano le richieste per 
la realizzazione dei loro progetti. La regione eroga acconti di cassa 
in seguito ad approvazione del progetto da parte della Comunità. 
Più precisamente, all'atto dell'approvazione del progetto la Comu-
nità riconosce alla regione il primo 50% delle quote a suo carico, e 
fino alla concorrenza di questo importo la rimessa regionale non 
presenta rischi finanziari. Successivamente, le ulteriori quote impli-
cano una forte responsabilità finanziaria per la regione. Questo ri-
schio ne condiziona l'azione, che ritarda a sua volta l'intervento fi-
nanziario a favore dei soggetti beneficiari, i quali devono attendere, 
per il reintegro delle spese, l'erogazione dei fondi da parte degli enti 
finanziatori del progetto. 
3. La consistenza dell'offerta formativa pubblica e privata 
Nel periodo antecedente all'istituzione delle regioni ed al trasferi-
mento delle competenze relative alla formazione professionale, le 
attività formative facevano capo al Ministero del Lavoro. La loro rea-
lizzazione avveniva tramite gli enti pubblici del settore (INAPLI, ENALC 
e INIASA), gli enti religiosi o di ispirazione religiosa, gli enti collegati 
al sindacato e gli enti di emanazione aziendale. L'offerta del servizio 
era pertanto di natura mista, pubblica e privata. Per quanto concer-
ne i canali di finanziamento dell'attività, all'autofinanziamento reso 
possibile dalla riscossione delle rette si affiancavano i fondi che pro-
venivano dallo Stato e da altri enti pubblici e privati. 
Per il periodo indicato, disponiamo di dati che ci consentono di 
valutare la dimensione dell'intervento pubblico e privato solo in rife-
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rimento al numero di corsi attivati. Si tratta comunque di un parame-
tro significativo dal momento che il numero di corsi è rappresentati-
vo della consistenza numerica dell'utenza. Nel 1956, i 1.394 corsi or-
ganizzati dal Ministero del Lavoro erano gestiti per il 46 ,7% da enti 
religiosi, per il 24 ,46% da organizzazioni parasindacali, per il 6 ,53% 
da istituti privati, e per il 2 ,44% da aziende, mentre per il restante 
19,87% si trattava di corsi gestiti da istituti di addestramento profes-
sionale10. Emerge come dominante l'offerta formativa del settore pri-
vato non lucrativo (992 corsi) , rappresentato dagli enti religiosi 
(65,6%) e dalle organizzazioni parasindacali (34,4%). 
Attualmente, dall'analisi dei dati relativi alla situazione lombarda 
(Tabella 1) è confermata la situazione - peraltro riscontrabile su tutto 
il territorio nazionale - in cui l'offerta formativa privata convenziona-
ta supera nettamente quella pubblica, non consentendo la realizza-
Tabella 1: Composizione dell'offerta formativa per la Regione Lombardia 
e per la Provincia di Milano. Anno scolastico 1990-91 
Centri Corsi Allievi Finanziamento 
V.A. % V.A. % V.A. % V A / I .000 % 
Regione Lombardia 
Gest. conv. priv. 108 56,25 2.053 59,39 38.782 57,58 106.099.265 59,50 
Gest. delegata 32 16,66 650 18,80 12.501 18,55 13.864.000 7,78 
Gest. Enti locali 33 17,19 342 9 ,90 6.373 9 ,46 14.011.000 7,86 
Gest. dir. region. 19 9,90 412 11,91 9.710 14,41 44.335.000* 24,86 
Totale 192 100,0 3.457 100,0 67.366 100,0 178.309.265 100,0 
Provincia di Milano 
Gest. conv. priv. 52 65,82 955 62,09 17.947 59,77 57.633.240 58,87 
Gest. delegata 5 6,33 88 5,72 1.707 5,69 2.744.000 2,80 
Gest. Enti locali 17 21,52 250 16,26 4.770 15,89 11.072.000 11,31 
Gest. dir. region. 5 6,33 245 15,93 5.600 18,65 26.455.000* 27,02 
Totale 79 100,0 1.538 100,0 30.024 100,0 97.904.240 100,0 
* Questo valore rappresenta una stima poiché nel bilancio regionale della formazione professionale, dal quale 
I'ENAIP ha tratto i dati, i costi sostenuti per le attività escludono quelli relativi al personale (docente e non docente), 
che rappresentano circa l'80% dei costi totali. 
Fonte. Elaborazione IRS S U dati ENAIP, Confronto per provincia dei piani delle attività formative. 
Ili 
Tabella 2: Evoluzione dell'offerta formativa regionale pubblica e privata 
convenzionata valutata in base al numero di centri 
Anno di riferimento 1981 1983-86 1989-91 
Centri 
Gest. convenz. privata 89 91 108 
Gest. delegata 3 3 34 3 2 
Gest. Enti locali 24 33 3 3 
Gest. dir. region. 8 8 19 
Totale 154 166 192 
Fonte dati regionali per il 1 9 8 1 ; Piano Triennale 1 9 8 3 - 8 4 , 1 9 8 5 - 8 6 ; ENAIP 1 9 8 9 - 9 0 , 1 9 9 0 - 9 1 . 
zione dei principi della Legge quadro n. 845/1978 e della Legge Re-
gionale n. 95/1980, che decretavano la priorità delle iniziative pub-
bliche rispetto a quelle private. La valutazione della composizione 
dell'offerta formativa può essere effettuata in riferimento a diversi 
parametri: i centri, i corsi attivati, gli allievi iscritti e le risorse finan-
ziarie impiegate dalle strutture formative pubbliche e da quelle pri-
vate. A livello regionale tutti i parametri indicati rivelano la parteci-
pazione maggioritaria del settore privato al sistema formativo regio-
nale. Per la provincia di Milano emerge la medesima situazione: il 
numero dei centri, dei corsi e degli allievi si presenta addirittura più 
elevato rispetto alla media regionale. 
La situazione descritta può essere considerata diversamente se os-
serviamo l'evoluzione temporale dell'offerta formativa regionale, va-
lutata in base al numero dei centri (Tabella 2). Dal 1981 al 1991 la 
crescita complessiva è del 24,67%, ma all'interno di essa la crescita 
dell'offerta privata si rivela m e n o consistente di quella pubblica 
(21,35% contro 29,23%). È pertanto possibile intravedere una ten-
denza verso il riequilibrio tra offerta formativa pubblica e offerta pri-
vata. 
4. Il ruolo del settore formativo privato 
Le finalità della formazione professionale hanno subito nel corso 
dei decenni un cambiamento. Agli inizi della rivoluzione industria-
178 
le lo scopo era quello di fornire da un lato una preparazione tecni-
ca per il personale addetto alle macchine di nuova introduzione, 
dall'altro un'istruzione di base per individui spesso analfabeti. 
All'interno di questo scenario gli enti privati presentavano una loro 
specificità funzionale. Sia la filantropia educativa laica che la carità 
di matrice religiosa real izzavano interventi formativi laddove 
l'intervento pubblico era carente o inesistente, svolgendo dunque 
un molo sostitutivo. Tali enti erano anche interessati alla crescita ci-
vile e morale dei lavoratori. In particolare le attività ad indirizzo re-
ligioso erano tese ad inserire nel progresso sociale i principi del cri-
stianesimo. Diversamente, le iniziative a carattere laico erano etica-
mente motivate dal desiderio di divulgare le conoscenze tecniche e 
scientifiche, e di coinvolgere attivamente i lavoratori nei mutamenti 
tecnici e sociali. In un secondo tempo si venne a delineare un mo-
lo comune sia ad enti non lucrativi che lucrativi, consistente nel 
mettere a punto, sperimentare e apportare miglioramenti ai pro-
grammi didattici successivamente adottati dalle attività promosse 
dagli enti statali11. 
L'interessamento degli organi centrali di governo all'attività forma-
tiva ha trovato la sua manifestazione compiuta nella elaborazione 
del testo di legge quadro nazionale. Questo può essere visto come il 
punto di partenza per un raffronto tra il molo che la normativa at-
tuale attribuisce agli enti privati e quello che essi effettivamente 
svolgono. 
Per quanto concerne il primo punto, il legislatore ha espresso 
chiara priorità per gli interventi pubblici rispetto a quelli privati. Il 
ricorso ad enti privati viene normativamente giustificato dall'esigen-
za di rispettare la molteplicità delle proposte formative esistenti. Da 
ciò si può dedurre che il ruolo normativamente previsto per gli enti 
privati sia di natura complementare. Negli stessi termini può essere 
valutata la funzione svolta dagli enti i cui corsi abbiano ottenuto il 
riconoscimento da parte della regione. In questo caso il settore pri-
vato, sia lucrativo che non lucrativo, è più vicino al mercato e ri-
sponde con immediatezza alla richiesta di corsi non previsti dal pia-
no regionale. Il riconoscimento di nuovi corsi serve dunque ad am-
pliare ed aggiornare i settori di intervento della formazione profes-
sionale. 
Dai dati presentati precedentemente, emerge che il molo svolto 
effettivamente dagli enti privati non lucrativi nell'ambito del sistema 
formativo regionale appare ben diverso da quello normativamente 
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delineato. Il ricorso da parte dell'amministrazione regionale ad enti 
privati convenzionati non può essere considerato complementare 
all'attività pubblica. Possiamo invece affermare che gli interventi pri-
vati costituiscono l'asse portante del sistema formativo, in quanto 
rappresentano quasi il 60% dell'offerta totale, assorbendo risorse fi-
nanziarie per una quota quasi corrispondente. L'idea di creare un si-
stema formativo prevalentemente pubblico non è stata così realizza-
ta. Probabilmente ha contato molto in questo senso l'eredità della 
molteplicità di moli svolti dagli enti formativi privati sin dal secolo 
scorso, e la disponibilità dell'operatore pubblico a cogliere l'impor-
tanza delle loro iniziative, per la cui attuazione diretta si presentava 
piuttosto impreparato. 
Si noti come in questo contesto non siamo di fronte alla conces-
sione di un riconoscimento istituzionale agli enti privati in seguito a 
loro specifiche pressioni. Si presenta pertanto una situazione ben di-
versa da quella che caratterizza il sistema scolastico, dove fattori di 
natura ideologica e politica hanno eletto quale carattere fondamen-
tale dell'istruzione pubblica la laicità12. 
Attualmente è pensabile che sia venuta meno gran parte delle fi-
nalità ideali che hanno ispirato le iniziative formative private dalla 
prima metà del secolo. Restano comunque confermati il molo inno-
vativo e la funzione sostitutiva che, pur non prevista normativamen-
te, è evidenziata dalla difficoltà del sistema pubblico di promuovere 
stmtture adeguate al soddisfacimento integrale della domanda. È co-
munque importante sottolineare che il riconoscimento pubblico del-
le iniziative private dovrebbe consentire una certa articolazione e 
flessibilità nelle politiche di offerta del servizio. 
5. Gli enti di formazione professionale 
Gli enti di formazione professionale non lucrativi svolgono in 
gran parte attività formative di qualificazione di base. Esse compren-
dono i corsi di prima formazione, di secondo livello, di riqualifica-
zione o riconversione, di aggiornamento, di perfezionamento e per 
soggetti portatori di handicap. 
Fanno parte degli enti di formazione non lucrativi le organizza-
zioni di categoria (ad esempio dell'artigianato e dell'industria), gli 
enti di emanazione delle organizzazioni sindacali e quelli di ispira-
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zione cristiana. Alcuni di questi enti hanno rilevanza locale, altri so-
no presenti in tutto il territorio nazionale. Le varie categorie di enti 
sono raggruppate in organi federativi di rappresentanza. Didattica-
mente, come previsto dalla legge regionale, i centri sono dotati del 
collegio dei docenti e dei consigli didattici. 
Per citare alcuni dei principali enti di formazione presenti sul ter-
ritorio milanese, ricordiamo I'ENAIP (Ente Nazionale ACLI per l'Istru-
zione Professionale), I'ENFAP (Ente Nazionale Formazione e Adde-
stramento Professionale), il CNOS-FAP (Centro Nazionale Opere Sale-
siane), il CIOFS (Centro Italiano Opere Femminili Salesiane), lo IAL 
(Istituto Addestramento Lavoratori), I'ECIPA (Ente Confederale Istru-
zione Professionale Artigianato), la Fondazione Clerici. Si tratta per 
lo più di enti morali di emanazione sindacale. Essi, oltre a ricevere 
finanziamenti pubblici, operano sul mercato libero della formazione 
con corsi monografici di aggiornamento e riqualificazione. Parte di 
essi si dedicano anche alla ricerca e alla sperimentazione di nuovi 
percorsi formativi. 
Per quanto riguarda le scuole e i corsi organizzati dalle aziende, 
a Milano vengono realizzati dalla Montecatini, dalla Pirelli e dalla 
Carlo Erba, per citarne alcune tra le più rilevanti. Tali iniziative fan-
no sì che il momento formativo possa avvalersi di attività di studio 
sia teorico che pratico. Al fine di ricevere contributi, tali scuole si 
sono costituite come centri di formazione professionale, ma a diffe-
renza dei centri promossi da altri enti, gli enti gestori sono in que-
sto caso singole aziende o loro federazioni e consorzi (si pensi 
all'ANCIFAP, Associazione Nazionale Centri IRI Formazione e Adde-
stramento Professionale, costituita da aziende del gruppo). Non ri-
teniamo che queste forme organizzative, anche se escludono la fi-
nalità lucrativa, possano essere incluse nel settore formativo non 
profit così come da noi è stato definito. Il loro scopo è infatti per lo 
più mirato alla risoluzione delle necessità produttive delle aziende 
stesse13. 
Infine, sempre relativamente ad attività formative non inserite nel 
sistema formativo regionale tramite il convenzionamento, vi sono 
scuole ed enti i cui corsi hanno ottenuto il riconoscimento secondo 
l'art. 27 della Legge Regionale n. 95/1980. Si tratta di un gruppo di 
entità eterogenee (precisamente una cinquantina di enti tra quelli 
con sede in Milano14), tra cui persone fisiche, scuole civiche, fonda-
zioni ed enti religiosi aderenti alla FIDAE (Federazione Italiana di At-
tività Educative). 
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6. La regolazione dei rapporti 
tra operatore pubblico e settore privato 
6.1. L requisiti 
I rapporti esistenti tra operatore pubblico ed enti privati si espli-
cano a tre differenti livelli: a) l'inserimento della formazione privata 
nel sistema formativo regionale tramite il sistema del convenziona-
mento, b) la concessione del riconoscimento formale dei corsi per le 
attività formative non convenzionate, c) l'erogazione di contributi, 
compresi quelli del FSE. Le prime due modalità sono disciplinate 
piuttosto rigidamente dai testi di legge. In via di principio è pertanto 
difficile che vi sia possibilità per l'amministrazione pubblica di eser-
citare un potere arbitrario sulla qualificazione degli enti che possono 
accedere al rapporto. Sulla base del riferimento a parametri oggetti-
vi, è altresì difficile che vi sia possibilità di comportamenti discrezio-
nali nei rapporti negoziali tra enti privati di formazione e ammini-
strazione pubblica. 
L'articolo 5 della legge quadro nazionale stabilisce i requisiti che 
gli enti di formazione devono soddisfare al fine di accedere al finan-
ziamento regionale previsto dalle convenzioni. Gli enti devono ave-
re come fine la formazione professionale, devono disporre di strut-
ture, capacità organizzativa e attrezzature idonee15, non devono per-
seguire fine di lucro e devono garantire il controllo sociale delle atti-
vità. Inoltre sono richieste l'applicazione al personale del contratto 
nazionale di lavoro di categoria, la pubblicazione del bilancio an-
nuale per ciascun centro di attività e la sottoposizione al controllo 
della reg ione in meri to al corret to utilizzo dei f inanziamenti 
erogati16. 
Gli stessi contenuti sono sostanzialmente ripresi dall'art. 25 della 
Legge Regionale n. 95/1980. In particolare il legislatore regionale ri-
chiede come requisiti fondamentali, oltre naturalmente alla finalità 
formativa degli enti e alla loro natura non lucrativa, lo svolgimento 
già sperimentato di attività particolarmente qualificate e socialmente 
rilevanti nel settore della formazione professionale. Per quanto ri-
guarda la dotazione di strutture e di capacità organizzative, è neces-
sario il riconoscimento di idoneità dei centri. Esso costituisce presup-
posto necessario ma non sufficiente per il convenzionamento. Tale 
riconoscimento è concesso dalla Giunta Regionale, la quale si basa 
sulla definizione dei requisiti tecnici stabilita dal Ministro del Lavoro. 
L'accesso al convenzionamento non dipende da alcun parametro 
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di efficienza gestionale. Si presume invece che la competizione tra 
gli enti che intendono convenzionarsi sia tesa al miglioramento qua-
litativo dell'attività formativa proposta, in vista del raggiungimento 
degli standard strutturali richiesti. Si tratta comunque di finanzia-
menti mirati a far sì che l'erogazione del servizio rispetti i canoni 
esistenti per la produzione pubblica. In altri termini, il settore forma-
tivo privato non lucrativo può utilizzare le risorse pubbliche per rea-
lizzare le sue attività formative a patto che «garantisca» un prodotto 
assimilabile a quello pubblico. 
Con il riconoscimento dei corsi la Regione Lombardia avvia un 
rapporto che non prevede un impegno finanziario di sostegno, ma 
che implica da parte degli enti l'adozione di un'immagine da sfrutta-
re a scopo pubblicitario. L'articolo 27 della Legge Regionale stabili-
sce i requisiti necessari affinché enti, scuole o imprese possano otte-
nere il riconoscimento dei corsi. Si noti innanzitutto che possono ot-
tenere il riconoscimento anche enti che hanno finalità lucrative. In-
fatti è disposto che gli enti che fanno domanda debbano possedere 
strutture, attrezzature didattiche e personale ritenuti idonei, e debba-
no adottare programmi conformi agli indirizzi della programmazione 
didattica regionale o approvati dalla regione, ma non è fatto alcun 
riferimento al loro fine costitutivo. Inoltre la regione deve essere 
ammessa al controllo tecnico e didattico sull'attività svolta17. Gli enti 
che intendono far riconoscere i loro corsi non sono sottoposti ad al-
cun vincolo circa la determinazione del livello delle tariffe di iscri-
zione. Ciononostante i corsi riconosciuti che hanno ottenuto l'atte-
stato regionale non hanno agli effetti legali alcuna differenza con 
quelli regionali. 
Con la categoria del riconoscimento siamo nuovamente di fronte 
alla determinazione dell'operatore pubblico di svolgere il ruolo di 
garante nei confronti dell'utenza: esso concede il riconoscimento a 
patto che l'attività privata sia conforme all'attività pubblica. Si noti 
come possa aversi una fase negoziale nel caso della concessione di 
riconoscimento per programmi innovativi e atipici rispetto ai conte-
nuti didattici della programmazione regionale18. 
L'erogazione di contributi regionali è prevista dall'articolo 29 della 
Legge Regionale. L'assegnazione è subordinata alla presenza e verifi-
ca di alcuni elementi. Innanzitutto il contributo è concesso a scuole 
ed enti che operano senza fine di lucro. In secondo luogo, le inizia-
tive formative devono essere integrative o complementari rispetto 
all'attività svolta dalla regione e dai centri di formazione professio-
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naie e devono rientrare nelle finalità contemplate dalla legge stessa. 
Ai contributi del FSE possono accedere - oltre agli enti pubblici -
organizzazioni private lucrative e non lucrative. I requisiti non ri-
guardano gli enti ma i progetti delle iniziative. Sono infatti ammessi 
al contributo quegli interventi che rientrano in uno dei programmi 
operativi adottati a fronte degli obiettivi individuati dalla Comunità. 
Si noti che l'assegnazione di risorse finanziarie non sempre è subor-
dinata all'assenza della finalità di lucro degli enti beneficiari. Posso-
no infatti accedere al convenzionamento anche imprese e loro con-
sorzi. È chiaro che, accanto alla preoccupazione del legislatore di 
garantire che le risorse finanziarie pubbliche siano destinate ad atti-
vità non lucrative, vi è la consapevolezza che i corsi formativi orga-
nizzati da realtà produttive aziendali sono socialmente validi. 
6.2. L'applicabilità di criteri selettivi 
I parametri normativi di attuazione del sistema formativo regiona-
le si presentano nel complesso piuttosto rigidi. Significative ai fini 
delle scelte future risultano essere le esperienze accumulate nel 
campo, le caratteristiche delle risorse disponibili e, soprattutto, i rap-
porti intessuti e collaudati con gli enti. Questi elementi, condizio-
nando le scelte di programma, rendono difficile l'introduzione di 
elementi innovativi. D'altra parte sono talvolta gli stessi meccanismi 
di finanziamento che favoriscono la ripetizione di percorsi noti. 
I criteri di selezione non si basano quindi né su considerazioni 
soggettive, né su valutazioni oggettive. L'operatore pubblico, anco-
rato alle scelte passate, decide quelle presenti. È pertanto aggirato il 
problema del riferimento a criteri standard modificabili a seconda 
delle condizioni oggettive che si presentano in ogni nuova fase di 
programmazione19. 
Per quanto riguarda il riconoscimento dei corsi, i criteri di selezio-
ne dovrebbero essere dettati da parametri oggettivi quali ad esem-
pio le esigenze territoriali: la presenza di molte scuole pubbliche in 
una zona dovrebbe costituire un freno alla concessione del ricono-
scimento di nuovi corsi. Ma la richiesta del mercato decreta che di 
fatto sia concesso il riconoscimento a nuovi corsi di scuole private, e 
pertanto il criterio selettivo enunciato non trova applicazione. 
Gli orientamenti della Comunità Europea prevedono una serie di 
condizioni che conferiscono carattere preferenziale ai progetti am-
missibili per la richiesta di contributi. Ad esempio sono preferite le 
iniziative transnazionali, cioè azioni che prevedono scambi di pro-
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grammi di formazione, di insegnanti e di allievi realizzati congiunta-
mente dagli organismi competenti di due o più stati membri. Simil-
mente, possono essere selezionate favorevolmente iniziative che ri-
guardano le tecnologie avanzate, tra cui in particolare le attività for-
mative realizzate in collegamento con programmi comunitari di ri-
cerca e sviluppo. Sono inoltre preferite le azioni che presentino ca-
rattere innovativo o che rispondano ad esigenze di ammodernamen-
to20. Sono infine privilegiate attività volte al miglioramento e all'in-
cremento di efficienza delle strutture di formazione, o attività svolte 
a favore di categorie di persone che incontrano particolari difficoltà 
sul mercato del lavoro (portatori di handicap, forza lavoro femmini-
le, immigrati). 
A sua volta la Regione Lombardia integra i criteri selettivi adottati 
dalla Comunità facendo riferimento al programma regionale di svi-
luppo e alle tendenze della politica occupazionale e della formazio-
ne professionale regionali. La regione considera così prioritari quei 
progetti relativi ad attività coerenti con i processi di innovazione del 
sistema industriale, o connesse a nuovi profili professionali; e le atti-
vità di formazione per figure professionali coinvolte nella salvaguar-
dia e nella valorizzazione delle risorse ambientali, o indirizzate allo 
sviluppo dell'artigianato. Le iniziative rivolte alle fasce deboli del 
mercato del lavoro costituiscono oggetto di interesse indipendente-
mente dalla presenza dei fattori elencati, in quanto tali interventi so-
no predisposti in base a valori sociali che prescindono da un con-
fronto con altre tipologie di azioni. Infine, altro elemento determi-
nante nella valutazione dei progetti è rappresentato dalle esigenze 
delle diverse aree territoriali. 
La situazione descritta evidenzia come le disposizioni normative 
relative ai criteri di selezione vadano applicate ai progetti in quanto 
tali, e non agli enti che formulano le proposte. 
6.3. Progettazione delle attività e autonomia delle proposte 
Secondo la normativa vigente la progettazione è un momento si-
gnificativo. Gli interventi degli enti convenzionati sono infatti predi-
sposti secondo schemi progettuali definiti. In particolare nel sistema 
formativo ha luogo una «progettazione mirata»: essa è predisposta 
secondo le modalità più rispondenti alle varie situazioni territoriali e 
settoriali di riferimento. 
La fase della progettazione è disciplinata dal piano annuale delle 
attività corsuali elaborato dalla regione. I contenuti riguardano sia gli 
185 
aspetti didattici che quelli organizzativi generali. Così, ad esempio, 
per l'anno formativo 1991/92 è stato richiesto agli enti di considera-
re l'opportunità di una autoriduzione dei corsi corrispondente ad 
una diminuzione del monte ore complessivo di almeno il 10% ri-
spetto all'anno scolastico precedente21. Tale disposizione ha riguar-
dato la prima formazione, in particolare i cicli iniziali e gli anni unici 
rivolti all'utenza del primo livello scolastico22. 
Definito l'ambito di sviluppo dell'attività formativa, nel piano re-
gionale sono rivolte raccomandazioni ai centri circa i contenuti delle 
attività corsuali. Similmente sono dettate istruzioni per la pre-iscri-
zione, l'iscrizione e l'ammissione ai corsi (è stabilito, ad esempio, il 
numero ottimale di allievi per corso). 
Maggiore autonomia in sede di progettazione è concessa agli enti 
e alle scuole che intendano usufruire dei contributi previsti dall'art. 
29 della Legge Regionale n. 95/1980. Tali sostegni sono concessi so-
lo in seguito alla presentazione di un dettagliato programma forma-
tivo, i cui contenuti non sono stabiliti d'autorità. È indicato solo ge-
nericamente che l'intervento abbia carattere complementare o inte-
grativo rispetto all'attività svolta dalla regione o dai centri di forma-
zione professionale. 
Accanto al percorso ufficiale descritto per il rapporto convenzio-
narlo, non è escluso che in talune circostanze si sia verificata di fatto 
una procedura che abbia rovesciato i meccanismi normativi. Così, 
ad esempio, la lentezza burocratica dei meccanismi istituzionali di 
approvazione del piano annuale può far sì che la delibera sia emes-
sa quando i corsi giungono alla loro conclusione. È evidente che in 
tale eventualità il potere di veto è nullo, e la delibera non fa altro 
che legittimare una situazione esistente, la quale si è venuta a deter-
minare sulla base di contrattazioni tra i singoli centri di formazione 
professionale e i funzionari regionali. La procedura di negoziazione 
può riguardare sia il numero di corsi ammessi ad usufruire degli 
stanziamenti previsti dalla convenzione, sia l'ammontare delle risor-
se stesse rese disponibili. Quest'ultima eventualità è possibile solo 
per la determinazione degli stanziamenti destinati ad attività integra-
tive, che non fanno riferimento a parametri standard fissi (numero di 
corsi e loro tipologia). 
Diverso è lo spirito delle disposizioni contenute nel regolamento 
di accesso al FSE. In questo ambito è infatti importante il ruolo degli 
enti nella fase di progettazione. Gli enti e le aziende che intendono 
usufruire dei finanziamenti presentano un progetto. La formulazione 
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predisposta sulla base delle indicazioni espresse dal piano delle atti-
vità corsuali, è tesa al raggiungimento di una maggiore efficienza 
amministrativa: serve ad evitare sovrapposizioni, doppioni e ambi-
guità nella gestione delle risorse. Altrettanto positiva è la flessibilità 
prevista per i contenuti dei progetti approvati: le proposte presenta-
te all'inizio di ogni triennio sono soggette a revisione annuale in 
quanto il corso può subire modifiche in seguito a cambiamenti del 
contesto di riferimento (ad esempio, può verificarsi una saturazione 
del mercato del lavoro in un particolare settore). 
6.4. Le tipologie di rapporto 
- L'iscrizione al registro provinciale, il riconoscimento dei corsi, i 
contributi finanziari. Come abbiamo visto nelle pagine precedenti, 
gli enti privati di formazione intrattengono con l'operatore pubblico 
diversi tipi di rapporto, dettati ciascuno da esigenze differenti. Essi si 
caratterizzano per un differente livello di coinvolgimento delle parti, 
tant'è che si passa da un rapporto ben strutturato ad una relazione 
puramente formale, che non implica alcuna controprestazione, o 
che prevede un coinvolgimento minimo. È questo il caso della fa-
coltà concessa ai soggetti promotori di attività libere (enti, istituzio-
ni, aziende e persone fisiche) di iscriversi al Registro provinciale re-
lativo23 (art. 28, Legge Regionale n. 95/1980). L'iscrizione non pro-
duce effetti ai fini del riconoscimento dei corsi o di qualsiasi altra 
autorizzazione o presa d'atto. Consente invece che siano estese agli 
allievi le agevolazioni concesse agli alunni frequentanti i corsi scola-
stici (relative, ad esempio, all'utilizzo di mezzi di trasporto a tariffe 
preferenziali). Piuttosto ampia risulta pertanto, in questo ambito, 
l'autonomia delle iniziative private. 
Una relazione pubblico-privato che produce maggiori effetti è co-
stituita dalla categoria del riconoscimento dei corsi. Esso non dà di-
ritto ad alcun contributo da parte della regione, né rappresenta tito-
lo preferenziale per il suo ottenimento. La finalità è invece di natura 
legale, in quanto permette agli allievi iscritti di conseguire, col supe-
ramento delle prove finali, attestati di qualifica professionale o di 
specializzazione, di valore equivalente a quelli rilasciati all'interno 
del sistema formativo regionale. Il riconoscimento, se c'è continuità 
della domanda, è una tantum ed è indipendente dal piano regionale 
dei corsi24. Ciò solleva qualche perplessità nell'amministrazione re-
gionale. Il dubbio è che non vi sia congruenza tra il sistema dei ri-
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conoscimenti così come è concepito ed attuato, e la logica di pro-
grammazione e di crescita qualitativa dell'offerta regionale. Si teme 
che ciò possa ostacolare la funzione pubblica di tutela dell'utenza 
sia sotto il profilo educativo che formativo in senso stretto. 
A favore delle attività formative integrative o complementari a 
quelle regionali, esercitate da enti e scuole che non hanno finalità 
lucrativa, è previsto un sostegno finanziario regionale, la cui eroga-
zione è delegata alla provincia. Tali stanziamenti, a favore sia di cor-
si riconosciuti che non riconosciuti, dapprima risultavano per lo più 
distribuiti «a pioggia» ad una ventina di enti circa. In seguito diminuì 
il numero degli enti beneficiari e furono individuati filoni di inter-
vento. Il contributo si trasformò in pratica in un premio di formazio-
ne a favore di allievi che frequentavano corsi formativi nell'ambito 
di settori da salvaguardare, tra cui quelli a carattere artigianale25. 
- La convenzione. Nel sistema formativo regionale, la modalità più 
articolata e completa con cui iniziative e responsabilità pubbliche si 
intrecciano con l'offerta privata del servizio è rappresentata dalla sti-
pulazione della convenzione. L'oggetto delle convenzioni stipulate 
tra la regione e gli enti di formazione (o le imprese) è costituito da 
vari elementi e precisamente: dai corsi (o dalle altre iniziative forma-
tive attuate), dalle modalità di realizzazione, dalla durata (art.26, 
Legge Regionale n. 95/1980). 
Con la convenzione l'amministrazione regionale si impegna a 
mettere a disposizione dei centri gli stanziamenti necessari alla co-
pertura integrale dei costi sostenuti per lo svolgimento delle attività 
(art. 60)26. 
A loro volta gli enti di formazione sono tenuti a rispettare alcuni 
vincoli. Oltre all'obbligo di pubblicità del bilancio annuale del cen-
tro o del corso e di osservanza degli accordi sindacali nazionali di 
lavoro per il personale dipendente, sono vincolati ad impiegare i 
fondi solo per il raggiungimento dei fini per i quali sono stati con-
cessi. Devono inoltre presentare un rendiconto finale e restituire le 
somme non utilizzate27. 
La realizzazione dei progetti formativi cofinanziati dal Fondo So-
ciale Europeo prevede la stipulazione di una convenzione tra la re-
gione (Assessorato all'Istruzione e formazione professionale) e l'ente 
o l'azienda. Con la convenzione la regione affida all'operatore priva-
to l'organizzazione e la realizzazione delle operazioni di formazione 
professionale del progetto del FSE. Nel contratto sono specificati gli 
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obiettivi e le misure, nonché il numero di addetti e la spesa a carico 
del Fondo e a carico dei fondi pubblici. Il contributo finanziario a 
carico del Fondo è differente a seconda della categoria a cui appar-
tiene l'ente beneficiario. Per gli enti non profit il Fondo copre il 45% 
del costo dell'intervento, mentre il restante 55% è a carico della re-
gione; diversamente i costi dei progetti delle aziende sono coperti 
per il 40% dal Fondo e per un altro 40% dalla regione. Il restante 
20% è a carico delle aziende. Nell'ambito dello stanziamento appro-
vato, l'operatore privato si impegna a gestire tutte le operazioni rela-
tive all'intervento concordato (dotazione delle aule, personale do-
cente, programmi didattici etc.). Inoltre l'ente si impegna ad osserva-
re le disposizioni vigenti per lo svolgimento dei corsi e per le moda-
lità di rendicontazione delle spese. 
La regione a sua volta riconosce all'operatore le somme necessa-
rie alla gestione del progetto, e in attesa dei finanziamenti comunita-
ri e pubblici e compatibilmente con le disponibilità di cassa, eroga 
anticipi sul contributo autorizzato. 
Le operazioni formative si concludono con una verifica finale 
svolta da un'apposita commissione che accerta il conseguimento de-
gli obiettivi del progetto. A coloro che abbiano frequentato i corsi 
per almeno il 75% delle ore complessive di formazione, la regione 
rilascia un attestato di frequenza. Se previsto dal progetto, le attività 
formative potranno concludersi con prove finali d'esame e con il 
conseguimento da parte degli allievi di un attestato di qualifica o di 
specializzazione. 
6.5. Le forme di vigilanza 
Gli enti di formazione convenzionati sono sottoposti per legge a 
forme di controllo da parte dell'operatore pubblico che finanzia la 
loro attività28. Le attività di controllo riguardano sia lo svolgimento 
che la gestione finanziaria dei corsi. 
Il controllo concomitante alla produzione e alla gestione del ser-
vizio è disciplinato attentamente dalle disposizioni contenute in un 
Regolamento regionale del 1981. In esso è elencata in dettaglio la 
suddivisione delle competenze amministrative e contabili tra i centri 
e gli enti da cui dipendono, ed è assoggettata direttamente a disci-
plina regionale l'attività finanziaria che intercorre tra essi. 
Al fine di rendere più agevole i sistemi di vigilanza, la convenzio-
ne prevede che gli enti stessi siano obbligati a presentare annual-
mente un rendiconto delle somme ricevute, che sarà sottoposto a 
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revisione ed approvazione con delibera regionale. Gli eventuali 
avanzi di gestione devono essere restituiti alla tesoreria regionale. Il 
meccanismo di vigilanza si conclude con la stesura di un verbale re-
datto sulla base di ispezioni contabili e amministrative effettuate da 
funzionari regionali o provinciali presso le sedi degli enti convenzio-
nati e dei loro centri. Similmente, anche i beneficiari dei contributi 
regionali (art. 29, Legge Regionale n. 95/1980) devono presentare, 
entro l'esercizio finanziario, una relazione sull'impiego dei contribu-
ti. La regione è comunque autorizzata a fare ispezioni e controlli. 
È agevole dedurre che, almeno sulla carta, la vigilanza dell'ammi-
nistrazione pubblica sulla gestione dei centri è piuttosto estesa. L'in-
tento della regione è quello di ottenere, tramite questo sistema di 
controlli, una garanzia amministrativa essendo il soggetto che finan-
zia l'attività formativa. Il piano triennale prevede inoltre una valuta-
zione di produttività tramite l'utilizzo di numeri indice. Si tratta co-
munque di considerazioni ex-post che prescindono da strategie glo-
bali in quanto i risultati di tali valutazioni non sono inseriti quali ti-
toli preferenziali tra le condizioni richieste per la stipulazione della 
convenzione. 
Anche i centri che hanno corsi riconosciuti dalla regione sono 
sottoposti ad un regime di controlli e di vigilanza da parte della re-
gione stessa e della provincia, sia durante lo svolgimento delle atti-
vità che al termine dei corsi, e ciò nonostante il fatto che il ricono-
scimento non implichi un impegno finanziario da parte dell'ammini-
strazione pubblica. Più precisamente, il controllo ha inizio ancora 
prima del momento di avvio delle attività . È infatti imposto agli enti 
gestori l'uso di dizioni pubblicitarie che individuino in modo chiaro 
il riconoscimento del corso e non quello dell'ente. Il progetto pub-
blicitario dovrà essere presentato all'assessorato provinciale al fine 
di ottenere l'autorizzazione relativa. 
La deliberazione di riconoscimento contiene le disposizioni di vi-
gilanza. Esse sono riferite agli aspetti tecnico-didattici, da verificare 
sia al momento del riconoscimento che successivamente, in via con-
tinuativa, al fine di verificare la sussistenza dei requisiti. 
Gli aspetti tecnico-didattici sono illustrati dal centro nella doman-
da di riconoscimento, la quale deve essere corredata dalla apposita 
documentazione29. Lo svolgimento dell'attività deve essere annotata 
sul registro del corso, che è ritenuto uno strumento indispensabile 
per una verifica dell'andamento didattico e organizzativo da parte 
dei funzionari provinciali e regionali. Sono infine stabilite le norme 
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da osservare relativamente all'organizzazione delle prove intermedie 
e finali, e alla redazione degli appositi verbali e attestati di qualifica-
zione. 
Il sistema di controllo previsto durante lo svolgimento delle atti-
vità corsuali riconosciute è stato elaborato al fine di favorire da un 
lato una esatta applicazione delle disposizioni riguardanti l'organiz-
zazione dei corsi, e dall'altro un regolare funzionamento dei rappor-
ti tra i gestori dei corsi riconosciuti e gli organi istituzionali di con-
trollo. 
Forme di controllo e di rendicontazione sono prescritte anche per 
le attività che hanno accesso al FSE. È esplicitamente previsto dalla 
convenzione che l'operatore privato si sottoponga ai controlli e alla 
vigilanza previsti dalla normativa vigente (Legge Regionale n. 
95/1980 e Legge n. 845/1978). Tali funzioni spettano allo Stato, in 
particolare al Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale, che le 
realizza attraverso gli Ispettorati del lavoro, d'intesa con le regioni. 
Come abbiamo anticipato nel paragrafo precedente, il controllo è at-
tuato affinché sia garantito il rispetto della normativa comunitaria re-
lativamente alla corretta utilizzazione dei contributi del fondo stesso. 
A loro volta gli enti sono tenuti, in base alla convenzione, a pre-
sentare un rendiconto analitico, allegando gli idonei documenti giu-
stificativi delle spese. Il rendiconto è accompagnato da una detta-
gliata relazione sugli aspetti didattici e amministrativi delle operazio-
ni formative. La relazione deve illustrare e documentare il raggiungi-
mento degli obiettivi e in particolare i risultati occupazionali per gli 
interventi rivolti alla formazione di persone disoccupate. Se tutto è 
in regola, gli uffici regionali danno avvio alle procedure per la liqui-
dazione del saldo. 
7. Considerazioni conclusive 
7.1. Efficienza pubblica ed efficienza privata 
In genere l'amministrazione pubblica fa ricorso al privato nei casi 
in cui il programma da realizzare presenti caratteri e dimensioni tali 
da richiedere una spesa per investimento superiore ai costi pubblici 
di finanziamento dell'attività privata. Tale scelta consente di raggiun-
gere un'efficienza sociale maggiore dovuta essenzialmente ad un ri-
sparmio di risorse. 
Nel settore della formazione professionale si può ipotizzare che 
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l'ampio ricorso, tradizionalmente e storicamente consolidato, da par-
te dell'amministrazione pubblica ad enti privati non lucrativi non sia 
dettato prevalentemente da considerazioni legate all'efficienza. È 
piuttosto probabile che la convenzione tra regione ed enti privati 
abbia luogo per ragioni legate alla rigidità amministrativa pubblica: 
la formazione privata è sempre esistita accanto a quella pubblica, ed 
essendo già operante di fatto, il suo ampio coinvolgimento nelle po-
litiche pubbliche ha consentito di limitare i costi connessi ad un am-
pliamento delle strutture pubbliche. 
È comunque avvertita dalle parti coinvolte nel rapporto l'impor-
tanza di una gestione che non prescinda da considerazioni di effi-
cienza organizzativa30. Inoltre, è avvertita l'esigenza di introdurre 
elementi di concorrenzialità tra enti privati convenzionati e non con-
venzionati, al fine del raggiungimento di una cultura organizzativa e 
imprenditoriale. Tradizionalmente i centri di formazione dipendenti 
da enti convenzionati sono stati abituati ad operare in mercati pro-
tetti, grazie alla garanzia di copertura dei costi offerta dalle conven-
zioni. Se si attuasse una logica competitiva, i finanziamenti pubblici 
dovrebbero diminuire, e aumenterebbero quelli raccolti sulla base 
delle quote di mercato, le quali dovrebbero rispondere al livello 
qualitativo migliore e più efficiente (costi più bassi e dunque tariffe 
più basse, dal momento che per gli enti non profit il prezzo può 
essere pari al costo medio). 
Si pensa inoltre all'opportunità di sviluppare una politica delle 
entrate connesse ad esempio alla vendita di lavorati che derivano 
dal processo formativo31. Naturalmente affinché risulti efficace deve 
essere modificata la disposizione della legge regionale che stabilisce 
il versamento dell'avanzo di gestione dei centri alla Tesoreria regio-
nale. Tale norma è un forte ostacolo all'efficienza in quanto stimola 
un aumento della spesa al fine di non dover restituire le somme ri-
cevute. 
Le valutazioni di efficienza illustrate nel piano formativo sono 
predisposte sulla base di alcuni indicatori che consentono l'analisi 
del rapporto tra risultati conseguiti e risorse impiegate. Per l'efficien-
za gestionale gli indicatori riguardano gli scarti tra i corsi preventiva-
ti e i corsi svolti, tra le ore progettate e realizzate, tra la consistenza 
degli allievi teorici e reali. Vi sono poi indicatori di produttività (out -
put diviso input) e di costo unitario ( input diviso output). La misura-
zione dell'output può essere effettuata valutando il numero di allievi 
formati, di allievi occupati etc. 
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La lettura degli indici costruiti secondo questi parametri consente 
una valutazione comparativa dell'efficienza dei centri di formazione 
pubblici e privati convenzionati. Innanzitutto emerge che nell'anno 
formativo 1986/87 il costo medio per alunno è stato pari a 2.016.562 
per i centri privati convenzionati, e a 2.747.000 per quelli pubblici. 
In secondo luogo, l'area pubblica presenta uno sbilanciato rap-
porto tra personale docente e non docente rispetto a quella conven-
zionata. Nei centri pubblici la percentuale dei docenti corrisponde al 
60% del personale. Diversamente nei centri dipendenti da enti con-
venzionati tale percentuale sale al 75%. Questo squilibrio, rilevato a 
livello nazionale e che caratterizza anche il sistema formativo lom-
bardo, riflette una non ottimale gestione delle risorse umane32. 
Risulta inoltre che per le attività di prima e seconda formazione (a 
parità di settore professionale e di tipologia corsuale) il numero di 
allievi per corso è mediamente più elevato per i centri privati con-
venzionati che per i centri pubblici. I primi rivelano quindi una pro-
duttività più alta (fanno eccezione tra i centri pubblici quelli a ge-
stione diretta). Altro dato che emerge è che i centri convenzionati 
hanno una distribuzione per settore professionale e per tipologia 
corsuale (corsi diurni e serali e corsi di qualificazione, specializza-
zione e aggiornamento) meglio bilanciata rispetto ai centri pubblici. 
Similmente anche il rapporto tra attività diurna e serale è meglio 
proporzionato nei centri convenzionati. 
Oltre a considerazioni relative agli aspetti gestionali ed organizza-
tivi, tra le cause di inefficienza vi è quella che deriva dalla lentezza 
dell'amministrazione regionale nell'erogazione dei fondi. A causa dei 
ritardi delle rimesse di cassa (da attribuirsi ai ritardi nell'approvazio-
ne dei piani delle attività corsuali e degli atti regionali di erogazio-
ne) gli enti convenzionati sono incentivati a ricorrere al credito ban-
cario, essendo loro concessa questa facoltà. Il costo relativo al paga-
mento dei tassi di interesse (dal piano triennale nell'anno scolastico 
1986/87 la spesa complessiva per interessi passivi è stata pari a circa 
1.700 milioni, per una quota pari al 2% delle risorse destinate alla 
formazione privata convenzionata) ha contribuito a rendere precarie 
le situazioni finanziarie di molti centri. 
7.2. Gli obiettivi della politica pubblica 
Un'analisi di efficacia prende in esame gli effetti della formazione, 
più precisamente il raggiungimento degli obiettivi prefissati dal si-
stema formativo. Gli obiettivi fissati dalla legge regionale riguardano 
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da un lato la crescita della personalità dei lavoratori, dall'altro l'effet-
tivo esercizio del diritto al lavoro. È evidente che il primo punto è di 
difficile valutazione, mentre il secondo è interpretabile in termini di 
minor disoccupazione (laddove la crescita del saggio occupazionale 
sia riferibile ad individui che hanno frequentato corsi formativi). 
Non riteniamo sia il caso di indagare se l'attività formativa di enti 
privati convenzionati abbia contribuito in maggior misura - a parità 
quantitativa e qualitativa di offerta - alla diminuzione del tasso di di-
soccupazione rispetto a quella realizzata dai centri di formazione 
pubblici. Non è infatti questo il punto, o non è solo questo. Si tratta 
piuttosto di capire se sono presenti rigidità che impediscono lo svol-
gimento di un'attività che idealmente potrebbe avvicinarsi a quella 
più adeguata per il raggiungimento delle finalità previste. 
A questo proposito l'analisi, qui sommariamente affrontata, può 
essere condotta su due fronti. Da un lato, possiamo individuare i di-
fetti più gravi del sistema formativo regionale, così come regolato 
dai testi di legge; dall'altro, cerchiamo di individuare le peculiarità 
dell'offerta privata convenzionata rispetto a quella pubblica. 
Per quanto riguarda il primo punto, è chiaro che una burocratiz-
zazione eccessiva, la mancanza di flessibilità nell'uso delle risorse, 
uno scambio informativo lacunoso col mercato del lavoro o addirit-
tura un'assenza di raccordo con esso, nonché lo stesso apparato re-
golativo in più parti disatteso - ma non per questo meno gravoso - e 
che sancisce situazioni di fatto già operanti, non fanno altro che 
danneggiare l'efficacia del servizio offerto. Una struttura formativa di 
fatto carente sotto questi aspetti può essere cambiata tramite inter-
venti che modifichino la cultura degli attori coinvolti ai diversi livelli 
istituzionali ed operativi33. 
Relativamente al secondo punto, va sottolineato che il coinvolgi-
mento di unità formative private tramite l'istituto del convenziona-
mento rappresenta, almeno da un punto di vista generale, una for-
ma valida di rapporto, dove l'attenzione non è focalizzata solamente 
sull'atto dello scambio di denaro contro servizi, ma è articolata in 
modo da produrre una collaborazione tra le parti. Ma la realizzazio-
ne del sistema presenta dei punti di debolezza: la diversità giuridico-
istituzionale dei centri (a gestione diretta, delegata e convenzionata) 
pare che non incida in modo significativo sul funzionamento effetti-
vo del sistema. Gli oltre duecento centri di formazione presenti sul 
territorio lombardo sono strutture erogatrici di attività formative che 
si rivelano sostanzialmente uniformi. Ciò ha delle ripercussioni sui 
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caratteri che l'attività formativa ha assunto negli ultimi anni. Essa ha 
sostanzialmente seguito le tendenze espresse dal mercato del lavoro. 
Essendo la formazione post-diploma quella maggiormente richiesta 
dal settore produttivo, la formazione di base e il ruolo educativo so-
no passati in secondo piano. 
Anche la Regione Lombardia ha scelto di investire in questo sen-
so. Eppure la domanda di prima formazione è alta, se si considera 
che l'evasione dalla scuola dell'obbligo, o la presenza di giovani che 
si affacciano al mondo del lavoro solo con la licenza di terza media, 
non sono fenomeni irrilevanti. Forse gli enti non lucrativi, essendo 
idealmente sganciati da una logica di mercato, potrebbero essere in-
centivati a dedicare maggiore attenzione a questi aspetti formativi. 
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Note al Capitolo Sesto 
1 È pertanto esclusa l'attività didattica per il c o n s e g u i m e n t o di un titolo di studio di 
istruzione secondaria superiore, universitaria o post-universitaria. Si veda l'art. 35 del 
DPR n. 616/1977 c h e def inisce l ' istruzione professionale. 
2 II trasferimento alle amministrazioni regionali di tali c o m p e t e n z e ha avuto l u o g o nel 
1972 Success ivamente , co l DPR n. 616/1977 è stata attribuita alle regioni a n c h e la 
c o m p e t e n z a generale - in particolare di vigilanza - nei confronti dell'attività formativa 
privata. 
3 L'azione dello Stato era invece focalizzata sull ' istruzione professionale, c h e n c h i e d e -
va un bagagl io di c o n o s c e n z e o m o g e n e e su tutto il territorio nazionale e presentava 
caratteristiche stabili ne l t empo. Per un approfondimento di quest i temi si veda Ha-
zon (1990 ) . 
4 L'art. 23 della Legge Regionale def inisce il s istema pubbl ico di formazione professio-
nale . Esso è costituito dai centri d ipendent i dalla regione e dai comuni , istituiti a loro 
volta dalla regione stessa. Per ogni centro la Giunta regionale determina l 'organizza-
zione strutturale ( sede , organico del personale , beni immobili , laboratori, servizi etc . ) . 
I centri g o d o n o p e r ò di autonomia didattica e amministrativa. Qualora la ri levanza 
tecnica e formativa, o la particolare categoria di utenza, n o n s iano tali da r ichiedere la 
gest ione diretta della regione , la l egge regionale prevede c h e le funzioni amministra-
tive relative alla ges t ione dei centri dipendenti dalla regione s iano delegate ai c o m u n i 
(art. 62 ) . 
5 La Giunta regionale p u ò p e r ò r ichiedere c h e per determinati corsi o iniziative, sia 
versata dall 'utenza una quota di iscrizione. 
6 Non s o n o esc luse possibilità di f inanziamenti da parte di altri enti pubblic i o privati. 
Così ad e s e m p i o il r e g o l a m e n t o del C o m u n e di Milano relativo alla c o n c e s s i o n e di 
contributi ammette c h e tra le iniziative sostenute vi s iano quel le formative. 
7 Attualmente le erogazioni dei contributi s o n o sospese per ragioni di bi lancio . L'ulti-
m o s tanziamento risale al 1988 e d è stato pari a 4 0 0 milioni per la provincia di Mila-
no. 
In valore assoluto la spesa della R e g i o n e Lombardia è stata pari a 2 3 1 . 2 3 0 mil ioni 
nel 1987, 2 6 1 . 1 8 5 milioni nel 1988 e 2 6 1 . 6 4 5 milioni nel 1989. 
9 Essi cons is tono in misure di prima qual i f icazione e di s e c o n d o livello per giovani; 
misure per contratti di formazione lavoro e programmi di iniziativa aziendale finaliz-
zati a l l 'occupazione , c o n n e s s i a investimenti di p icco le e medie imprese o di imprese 
operant i in settori sensibil i al merc a to unico; misure per disoccupat i adulti di lunga 
durata, per i cassaintegrati a zero ore e per le f a s c e debol i del m e r c a t o del lavoro. 
10 Cfr. Hazon (1990 ) . L'autore ha racco l to i dati da La formazione professionale in Ita-
lia. Orientamenti e prospettive, a cura dell 'Amministrazione INAPU-ENALC, INIASI, R o m a 
1971. 
n p e r u n approfondimento di quest i temi si veda H a z o n (1990 ) . 
12 Naturalmente il p a r a g o n e p r o p o s t o è del tutto sommario , p o i c h é è evidente c h e si 
tratta di percorsi formativi c h e divergono sotto diversi aspetti. 
13 Inoltre, c o m e v e d r e m o nel capi to lo dedicato alla regolazione dei rapporti, la legge 
quadro n o n richiede c h e ai fini del c o n v e n z i o n a m e n t o i consorzi di imprese presenti-
n o tra i requisiti la finalità n o n lucrativa. 
1 4 Nel 1991 i corsi r iconosciut i nel la provincia di Milano s o n o stati 200, di cui 100 pre-
senti nella Città di Milano. 
15 È c o m p e t e n z a del lo Stato la def inizione dei requisiti tecnici ai fini del r iconosci -
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mento dell'idoneità delle strutture e delle attrezzature adibite alle attività formative, 
mentre è compito della Giunta regionale il riconoscimento d'idoneità dei centri ai fini 
del convenzionamento. 
1 6 Sempre allo stesso articolo è previsto che la stipulazione della convenzione della 
regione con le imprese e i loro consorzi sia subordinata alla presenza dei seguenti re-
quisiti: dotazione di strutture e organizzazione idonee e accettazione del controllo re-
gionale circa l'utilizzo delle risorse ottenute. La legge regionale all'articolo 25 recepi-
sce gli stessi elementi, chiedendo inoltre che le imprese e i loro consorzi si sottopon-
gano al controllo della regione anche relativamente allo svolgimento dei corsi. 
1 7 Tali requisiti sono richiesti anche qualora la regione debba riconoscere iniziative di 
orientamento professionale. 
1 8 I corsi didattici della programmazione regionale non sono di recente formulazione 
e pertanto si presentano spesso inadeguati per le esigenze del mercato. 
1 9 Al contesto delineato è riferibile la teoria incrementalista elaborata da Wildavsky 
(1975) . La teoria, che si basa appunto sulla prassi osservabile negli enti pubblici, è un 
modello comportamentale che tiene conto della complessità dei problemi e dei costi 
inerenti alle decisioni. La rielaborazione annuale del modo migliore di erogare un 
servizio mal si concilia con il tempo limitato che è a disposizione degli uffici incarica-
ti della preparazione del bilancio e ne segue che il principale fattore che determina 
sia la dimensione che il contenuto del bilancio dell 'anno in corso è il bilancio dell'an-
no precedente. Naturalmente, oltre a ragioni di rigidità tecnica, vi sono anche quelle 
di natura politica. 
20 Questo titolo di preferenza riguarda la formazione organizzata su richiesta di im-
prese che devono sostenere l 'ammodernamento dell'apparato produttivo o di com-
mercializzazione . 
2 1 Se gli allievi preiscritti ai corsi di prima formazione risultano in numero superiore a 
quello programmato, saranno disposti dalle direzioni dei centri opportuni interventi 
di riorientamento rivolti alla totalità degli allievi. In caso contrario saranno adottate 
forme adeguate di selezione. 
2 2 È comunque sottolineato che tali riduzioni non debbano essere in contrasto con le 
iniziative formative rispondenti alle esigenze di sviluppo tecnologico del mondo pro-
duttivo e delle amministrazioni pubbliche. 
2 3 Le attività libere di formazione professionale sono costituite dalle attività promosse 
da enti privati (o da persone fisiche) che non sono convenzionati con la regione e 
che non hanno corsi riconosciuti dalla provincia. 
2 4 Si rammenta che la concessione provinciale del riconoscimento di corsi non con-
templati nel piano regionale è subordinata al parere regionale. 
2 5 Un altro filone di intervento ha riguardato gli extracomunitari. 
2 8 II contributo dell'amministrazione regionale, oltre ad essere di tipo finanziario, può 
consistere nella concess ione in comodato di beni immobili e attrezzature tecmco-di-
dattiche a favore delle strutture dei centri. 
2 7 Anche a livello comunale esiste un rapporto collaborativo. Esso consiste in una 
convenzione che il comune ha stipulato con un'associazione che svolge attività di 
formazione per operatori in campo musicale. La convenzione, che dura da circa quat-
tro anni, disciplina la realizzazione di corsi biennali, pomeridiani e serali. L'associa-
zione porta esperienza e competenza, gli strumenti e i locali e a sua volta l'ammini-
strazione comunale partecipa con il personale insegnante e mette a punto la struttura 
organizzativa. Di fatto siamo di fronte ad una scuola civica, dove il decisore è il co-
mune, il quale stabilisce tra le altre cose il livello delle rette. Prescindendo dall'esi-
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stenza di direttive normative in questo senso, l 'operatore comunale ha scelto una 
scuola non lucrativa perché ritiene un controsenso associarsi a realtà organizzative 
che poi traggano un guadagno dalle politiche pubbliche di incentivazione. 
2 8 Tale disciplina è prevista anche per le imprese e i loro consorzi (art. 25 della Legge 
Regionale n. 95/1980). Il controllo è comunque effettuato dalla regione ma è previsto 
che sia delegata alla provincia l'attività di vigilanza sugli enti che hanno personalità 
giuridica e che svolgono esclusivamente attività di formazione professionale. 
29 La documentazione richiesta è costituita dalla pianta planimetrica riguardante tutti i 
locali scolastici, dal certificato di abitabilità rilasciato dall'autorità competente comu-
nale, dal certificato igienico-sanitario rilasciato dalla competente autorità sanitaria, dal 
certificato di prevenzione incendi per l'attività scolastica, dalla documentazione relati-
va al gestore dei corsi, sia esso persona fisica o ente, o associazione, dalla documen-
tazione relativa ai docenti dei corsi. È inoltre previsto che i gestori o i direttori dei 
corsi riconosciuti facciano denuncia entro un termine prefissato all'inizio dei corsi e 
trasmettano un e lenco degli allievi nonché un elenco del personale di segreteria, di-
rettivo e ausiliario. A tal fine devono compilare degli appositi modelli, la cui trasmis-
sione agli uffici competenti è necessaria per la conferma del riconoscimento dei corsi 
stessi. 
30 A questo proposito l'amministrazione regionale detta norme che impongono l'ado-
zione di misure orientate alla realizzazione di una gestione che consenta un risparmio 
sui costi di gestione. Nelle istruzioni e direttive del piano delle attività corsuali è sta-
bilito ad esempio che l'attuazione dei corsi con un numero di allievi diverso da 20/21 
precluderà di usufruire delle economie di scala e che, nel caso di un numero superio-
re, potrebbero verificarsi delle diseconomie di scala con i conseguenti effetti negativi 
se ciò dovesse comportare un ricorso alla codocenza. 
31 Si ricordi che l 'acquisizione di entrate dirette è compatibile c o n la finalità non lu-
crativa degli enti. 
32 Si veda ISFOL (1990) . In particolare sul territorio lombardo la gestione pubblica ave-
va 786 docenti e 569 non docenti, mentre la gestione convenzionata presentava 1.579 
docenti contro 598 non docenti. 
33 Altro elemento rilevante è rappresentato dalla necessità di integrazione effettiva tra 
attività formative, osservazione del mercato del lavoro e funzionamento di una strut-
tura informativa per la ricerca di un'occupazione. A questo proposito la Legge 845 si 
dimostra lacunosa, mentre la legge regionale si è rivelata più sensibile verso questo 
aspetto. 
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Capitolo Settimo 
LE POLITICHE AMBIENTALI E LE ASSOCIAZIONI ECOLOGISTE 
1. Le responsabilità pubbliche e gli interventi delle associazioni 
1.1. Introduzione 
Le azioni pubbliche di tutela della qualità dell'ambiente costitui-
scono la politica ambientale. Essa prevede l'elaborazione di provve-
dimenti tesi a regolamentare gli effetti delle attività produttive e non 
produttive. 
Il ruolo delle amministrazioni periferiche in questo settore di in-
tervento è antecedente a quello sostenuto dalle autorità centrali. In-
fatti l'istituzione del Ministero dell'Ambiente è recente e risale al 
1986. Nel periodo precedente le iniziative erano realizzate a livello 
centrale dal Ministero del Lavoro e della Sanità, e a livello locale da 
singoli operatori pubblici o da magistrati, incalzati dall'emergente 
movimento ecologista. Quest'ultimo in particolare acquisì una im-
portanza crescente a partire dalla fine degli anni Settanta. 
Attualmente gli strumenti normativi di riferimento sono elaborati 
in sede comunitaria e nazionale, mentre l'attuazione ha luogo a li-
vello periferico per opera degli enti locali e delle regioni che, elabo-
rando la normativa al fine di adattarla al contesto locale di riferimen-
to, influiscono in modo determinate sulle modalità di realizzazione 
degli interventi stessi. 
Le funzioni inerenti alle politiche ambientali ed ecologiche sono 
state assegnate alle regioni dalla Carta Costituzionale. Il DPR n. 
616/1977 specifica in maggior dettaglio il ruolo che la regione deve 
svolgere. Oltre alla protezione delle bellezze naturali, dei parchi, 
delle riserve naturali e della fauna, sono previste la disciplina 
dell'uso del territorio, la conservazione del suolo e, di particolare ri-
levanza per le città, la tutela dell'ambiente dagli inquinamenti. 
Sempre in materia di inquinamento il DPR n. 6 l 6 attribuisce alla 
provincia il compito di rilevare l'inquinamento atmosferico, acustico 
e delle acque pubbliche, di controllare le discariche, lo smaltimento 
dei rifiuti e gli impianti industriali, di predisporre piani di prevenzio-
ne. Sono infine assegnati ai comuni la protezione della natura (da 
attuarsi in collaborazione con la regione) e il controllo dell'inquina-
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mento atmosferico ed acustico. Gli stessi compiti sono confermati in 
sostanza dalla Legge n. 142/1990 di riforma delle autonomie locali 
(funzioni, specifica la legge, da realizzarsi secondo i moduli previsti 
dalle leggi regionali). 
In alcuni settori gli interventi pubblici sono realizzati con la colla-
borazione di associazioni ambientaliste, a favore delle quali talvolta 
è previsto un sostegno finanziario erogato dall'operatore pubblico. 
Come vedremo meglio nelle pagine che seguono, il coinvolgimento 
delle associazioni ha luogo sia in sede normativa, nell'elaborazione 
dei programmi di attività, sia in sede operativa, durante lo svolgi-
mento delle attività stesse necessarie al raggiungimento degli obietti-
vi prefissati. 
1.2. La regione 
A livello regionale le aree di intervento che prevedono un contat-
to con le associazioni sono quelle relative al problema dei rifiuti so-
lidi urbani e alla gestione delle aree protette1. 
Relativamente al problema dei rifiuti, gli obiettivi regionali consi-
stono innanzitutto nel prevenire, laddove possibile, la loro produ-
zione; in secondo luogo nel procedere alla loro raccolta differenzia-
ta. Nel raggiungimento di tali finalità la collaborazione delle associa-
zioni ambientaliste è normativamente prevista da un lato per la pre-
disposizione di opportuni programmi educativi e di sensibilizzazio-
ne, e dall'altro per la raccolta differenziata dei rifiuti. 
Più precisamente la regione organizza corsi di informazione e di 
aggiornamento per gli insegnanti della fascia dell'obbligo e promuo-
ve campagne informative rivolte ai cittadini (in particolare agli am-
bienti di lavoro e di formazione professionale, alle realtà associative, 
alle scuole e alle famiglie) su tematiche ambientali, energetiche ed 
economiche. La regione ha inoltre il compito di formare gli operato-
ri ambientali e dell'igiene pubblica. Per la promozione di queste atti-
vità essa si avvale della collaborazione, oltre che degli enti locali e 
delle associazioni ambientaliste, delle associazioni di categoria degli 
imprenditori e delle istituzioni scolastiche. 
Relativamente al problema della raccolta differenziata, la regione 
prende atto dell'importanza della collaborazione offerta da forme, ri-
conosciute e non riconosciute, di volontariato e ne promuove ed in-
centiva lo sviluppo. Altrettanto importanti sono considerate le con-
nesse iniziative riguardanti la pulizia dei boschi e di altre aree di ri-
levanza ambientale. 
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Le politiche ambientali di salvaguardia delle aree protette preve-
dono il ricorso alle associazioni ambientaliste anche in sede di ela-
borazione dei piani. L'organismo regionale istituito per la predispo-
sizione dei piani di intervento e degli indirizzi programmatici2 - il 
Comitato tecnico consultivo regionale per l'ambiente naturale - pre-
vede la partecipazione di quattro esperti designati dalle associazioni 
naturalistiche più rappresentative. Alle associazioni è attribuito un 
ruolo consultivo anche in riferimento a settori specifici di intervento: 
ad esempio il consigl io regionale , nel procedere alla verifica 
dell'elenco delle aree regionali protette, tiene conto delle proposte 
formulate in tal senso dalle associazioni naturalistiche (oltre che na-
turalmente dagli enti locali). 
Sempre nell'ambito delle aree protette, alcune responsabilità più 
strettamente operative sono in parte attribuite alle associazioni: si 
tratta delle attività finalizzate alla valorizzazione ambientale e alla 
promozione culturale. È infatti previsto che gli enti, le associazioni e 
i gruppi operanti nelle aree protette promuovano varie iniziative, tra 
cui studi naturalistici, pubblicazione di guide e di materiali di propa-
ganda, allestimento di mostre, di musei naturalistici e di giardini bo-
tanici. L'attuazione di tali iniziative comporta l'impegno da parte del-
la regione di contribuire con un sostegno finanziario3. Anche il com-
pito assunto dalla regione circa l'attuazione di programmi educativi 
può essere espletato in collaborazione con enti ed associazioni non 
lucrative che abbiano fra i propri fini istituzionali la protezione 
dell'ambiente4-
Tali associazioni partecipano anche all'attività di gestione delle ri-
serve naturali. A tal fine è stipulata una convenzione5. 
Relativamente ai parchi naturali istituiti con legge regionale, sono 
stabilite forme di partecipazione delle associazioni culturali, naturali-
stiche e ricreative, ma tali forme collaborative hanno luogo al di fuo-
ri di un rapporto contrattuale. 
1.3- La provincia 
Anche a livello provinciale la fase decisionale e programmatica 
degli interventi in campo ambientale prevede il coinvolgimento isti-
tuzionale delle associazioni ambientaliste. Esso avviene tramite due 
organismi: la Consulta cave e la Consulta provinciale sull'ambiente. 
La consulta è sede di discussione circa i criteri generali da seguire 
nella programmazione (in particolare la consulta cave dà pareri vin-
colanti) ed approva i provvedimenti. Nell'ambito di questa sede di 
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confronto e di suggerimento su problemi specifici, le associazioni vi 
partecipano avendo la facoltà di nominare alcuni loro rappresentanti 
tra i membri6. 
L'amministrazione provinciale ricorre alle associazioni ambientali-
ste anche per lo svolgimento effettivo di programmi di educazione 
ambientale. A tal fine vengono erogati contributi: nel 1990 sono stati 
assegnati 95 milioni all'Università Verde per corsi di informazione e 
divulgazione ecologica, ed altri 140 milioni per convegni inerenti al 
problema dei rifiuti. Nel 1991 sono stati stanziati contributi pari a 
250 milioni per attività di divulgazione, e pari a 85 milioni a favore 
di associazioni e gruppi di volontariato coinvolti nelle attività di 
smaltimento dei rifiuti solidi urbani. Recentemente la provincia, sulla 
base della Legge n. 241/1990, si è dotata di un regolamento che di-
sciplina le modalità di erogazione dei contributi. Ciò sottolinea il ri-
conoscimento pubblico della peculiarità delle iniziative svolte da en-
ti, associazioni e fondazioni che promuovono sul territorio provin-
ciale iniziative di rilevanza sociale, tra cui naturalmente quelle eco-
logiche. 
1.4. Il comune 
Il Comune di Milano avverte la necessità di ricorrere alla collabo-
razione offerta dalle associazioni ambientaliste, soprattutto in riferi-
mento alle politiche di sensibilizzazione. Per quanto concerne la fa-
se operativa di attuazione degli interventi, il comune è dotato di di-
verse strutture. Tra gli uffici e servizi pubblici di carattere ecologico 
ricordiamo il Servizio vivai comunali, il Centro conservazione albe-
rature, l'Ufficio inquinamento atmosferico, l'Ufficio rifiuti speciali. 
Nella realizzazione degli interventi di sensibilizzazione e divulgazio-
ne sono predisposte iniziative con le associazioni ambientaliste. 
All'interno di questi rapporti collaborativi la responsabilità pubblica 
può consistere nell'erogazione di contributi - nel 1990 sono am-
montati a 350 milioni -, oppure nella semplice concessione di un 
patrocinio. 
L'erogazione dei sostegni economici è disciplinata dal Regola-
mento comunale predisposto, come quello provinciale, ai sensi della 
Legge n. 241. Esso prevede che la concessione di contributi e di al-
tre erogazioni economiche avvenga a favore di enti privati, sia lucra-
tivi che non lucrativi, che svolgono sul territorio comunale, in via 
continuativa od occasionalmente, attività e iniziative a favore della 
cittadinanza. 
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Una novità rispetto ai meccanismi collaborativi finora descritti per 
i vari livelli istituzionali, è costituita dal Progetto Telefono Verde, un 
sistema informativo messo a punto dal comune. Questa iniziativa, 
promossa nel 1989 dall'Assessorato ecologia ed igiene ambientale, è 
predisposta a favore della cittadinanza. Il funzionamento di questo 
strumento dipende, oltre che dalla collaborazione offerta dalle asso-
ciazioni, dalla partecipazione della stessa cittadinanza, interessata al-
la segnalazione di particolari situazioni di rilevanza ambientale. 
2. Le caratteristiche e i ruoli dell'intervento 
privato in relazione a quello pubblico 
Si verificano esternalità ogni volta che l'azione di un individuo 
produce degli effetti positivi o negativi su altri individui senza che 
questi ultimi paghino o ricevano una compensazione per tali effetti. 
Nelle valutazioni di impatto ambientale numerosi sono i casi di 
esternalità presi in esame. Come è noto la presenza di esternalità di-
sincentiva il settore privato lucrativo dall'intraprendere azioni di tu-
tela dell'ambiente. Da qui l'interessamento del settore pubblico, e 
del settore privato non profit, che recepiscono l'importanza di ga-
rantire la qualità dell'ambiente per le generazioni future. 
Da quanto esposto nelle pagine precedenti emerge che per il set-
tore in esame non è possibile effettuare un confronto ed una valuta-
zione quantitativa dei servizi offerti dal settore pubblico e dalle as-
sociazioni ambientaliste. Le attività svolte da questi due attori delle 
politiche ambientali appartengono infatti a tipologie diverse. Più 
precisamente, non siamo di fronte ad iniziative che sono realizzate 
dal settore privato in concorrenza o in sostituzione degli interventi 
pubblici. Esse piuttosto si integrano con questi ultimi. In altri termini 
i cittadini non hanno di fronte due servizi alternativi per cui posso-
no scegliere l'uno o l'altro. Questa possibilità di scelta non esiste 
perché in genere le attività che competono a ciascun settore appar-
tengono ad un medesimo «processo produttivo» e il «prodotto finale» 
si configura come un servizio unico. 
Nel campo delle politiche ambientali l'operatore pubblico rico-
nosce l'importanza del ruolo integrativo svolto dalle associazioni 
ambientaliste7. Le modalità di rapporto sono abbastanza simili nei 
vari livelli istituzionali di riferimento. In generale il coinvolgimento 
delle associazioni è previsto nella fase di progettazione (individua-
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zione dei problemi e elaborazione delle soluzioni). L'aiuto è richie-
sto in termini di idee e di proposte di criteri di tutela ambientale. Le 
associazioni, depositarie di sapere, integrano quindi la funzione 
pubblica laddove sono richieste competenze specifiche in materia: 
il rapporto coinvolge così soprattutto le associazioni più rappresen-
tative, le quali possiedono più esperienza e sono in grado di pro-
spettare soluzioni idonee a risolvere i problemi dell'operatore pub-
blico. 
Oltre al loro apporto per lo sviluppo di interventi innovativi, i 
gruppi ecologici realizzano attività collaborative che contribuiscono 
ad aumentare l'efficacia delle politiche pubbliche, sia offrendo com-
petenze tecnico-scientifiche necessarie al loro sviluppo, sia contri-
buendo a sensibilizzare la cittadinanza. Ciò tra l'altro è importante 
per la riuscita di quelle iniziative che dipendono dal comportamento 
degli individui (si pensi ad esempio alla raccolta differenziata dei ri-
fiuti). 
Talvolta i programmi di tutela pubblici rischiano di non giungere 
a buon fine a causa dell'intreccio di interessi che lega, in base a fat-
tori più o meno legittimi, le decisioni dei responsabili delle ammini-
strazioni pubbliche alle volontà espresse da vari gruppi di interesse. 
L'intervento delle associazioni ambientaliste, che promuovono e sol-
lecitano, talvolta in modo piuttosto energico, misure urgenti di salva-
guardia dell'ambiente, si rivela opportuno. Questo ruolo è indubbia-
mente favorito negli ultimi anni dalla comparsa di un'organizzazione 
politica - il Partito dei Verdi - che si richiama esplicitamente agli 
obiettivi e ai temi dell'associazionismo ambientale. 
3. Le associazioni ambientaliste 
Attualmente nella Città di Milano sono attive circa cento associa-
zioni e gran parte di esse hanno rapporti collaborativi con l'ammini-
strazione comunale. Due terzi delle organizzazioni sono dotate di 
statuto, la parte restante è composta da circoli, comitati, gruppi asso-
ciativi informali, la cui nascita risale agli ultimi anni. Tra le associa-
zioni dotate di statuto8 molte si sono costituite nei decenni passati. 
Tra queste è possibile individuare la parte più consolidata delle ini-
ziative volontarie ecologiche ed ambientaliste. Le più note sono il 
WWF (regionale e nazionale), I'ENPA, la LIPU, Italia Nostra, gli Amici 
della Terra, la Lega Ambiente. Anche il CAI e il Tei si occupano di 
tematiche ambientali9. 
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Una delle classificazioni che possono essere effettuate all'interno 
delle organizzazioni che operano a Milano riguarda la distinzione tra 
associazioni nazionali, che si impegnano su temi ecologici generali -
sia relativi all'ambiente che alle specie animali - e le organizzazioni 
di quartiere, che si costituiscono in riferimento alla specifica situa-
zione territoriale milanese. Le prime hanno rilevanza nazionale e 
fanno parte di organizzazioni nazionali o internazionali. Esse costi-
tuiscono circa tre quarti delle associazioni presenti. Le seconde sono 
sorte col fine di occuparsi di tematiche locali, riguardanti zone o 
specifici quartieri. Diversi sono gli obiettivi a monte degli interventi. 
Le associazioni ambientaliste nazionali si prefiggono obiettivi gene-
rali, relativi all'elaborazione di una politica ambientale, alla conser-
vazione dell'ambiente naturale e dei processi ecologici, alla promo-
zione e allo sviluppo del turismo nelle campagne. Le attività, di con-
seguenza, prescindono da tematiche che assumono rilevanza solo in 
contesti circoscritti. Esse si concretizzano nella formazione di con-
sulenti, nella realizzazione di convegni e di conferenze, nella par-
tecipazione alla raccolta di firme per referendum, nell'informazio-
ne e sensibilizzazione dell'opinione pubblica, nella realizzazione di 
progetti e di campagne di protezione e di gestione del territorio 
(cave e riserve), nella denuncia alla magistratura di situazioni ille-
cite. 
Gli obiettivi per i quali sono sorte le associazioni ambientaliste di 
quartiere sono invece maggiormente individuabili nella sensibilizza-
zione degli abitanti della zona al problema specifico per il quale si 
sono mobilitate, nella costituzione di gruppi di pressione per l'ap-
provazione di normative pubbliche e per il controllo dei progetti re-
gionali, nell'ostacolazione di attività speculative e di abusi, nella 
promozione di petizioni popolari10. 
Per quanto concerne gli aspetti gestionali, molto bassa è la per-
centuale di personale stipendiato che presta la propria attività all'in-
terno delle organizzazioni. In prevalenza esse si avvalgono dell'ope-
ra di volontari associati, per i quali può essere previsto il rimborso 
spese. Le associazioni ambientaliste, soprattutto quelle di dimensioni 
consistenti, si presentano come organismi strutturati, dotati di rego-
lamento interno e di organizzazione amministrativa. In riferimento 
alla gestione di bilancio, la fonte principale di finanziamento è gene-
ralmente rappresentata dalla riscossione delle quote associative; se-
guono i contributi pubblici e le entrate derivanti da attività economi-
che proprie. 
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4. La regolazione dei rapporti 
4.1.1 requisiti 
Non esiste un albo regionale che registri le associazioni che colla-
borano con la regione. Esiste invece un albo nazionale per quelle 
associazioni che hanno ottenuto il riconoscimento nazionale e che 
hanno accesso ai contributi erogati dal Ministero dell'Ambiente. 
Per accedere ai contributi regionali le organizzazioni che operano 
in campo ecologico e ambientale devono essere associazioni (dun-
que organizzazioni non lucrative) di interesse regionale - devono 
cioè partecipare ad iniziative regionali e non locali - e devono svol-
gere le attività indicate dai piani e dalle leggi regionali. La tendenza 
dell'amministrazione regionale è quella di richiedere la collaborazio-
ne delle associazioni nei settori dell'educazione ambientale - e in 
questo caso le associazioni devono avere tra i propri fini istituzionali 
la protezione dell'ambiente -, della raccolta differenziata dei rifiuti e 
della pulizia di boschi e di aree di rilevanza ambientale. Non è ne-
cessario, secondo le norme di legge, che le ultime due tipologie di 
iniziative vengano svolte da associazioni consolidate, potendo trat-
tarsi anche di semplici gruppi di volontariato. 
I contributi possono essere ottenuti anche da gruppi ambientalisti 
che, nell'ambito degli interventi per le aree regionali protette, si im-
pegnano nell'elaborazione di studi naturalistici, nella pubblicazione 
di guide e di materiali di propaganda, nell'allestimento di mostre di 
interesse scientifico e culturale, di musei naturalistici etc. Poiché l'ot-
tenimento del contributo è subordinato all'attuazione di iniziative 
specifiche stabilite dalle leggi regionali, l'operatore pubblico non 
raccoglie alcuna informazione sulle caratteristiche gestionali o sui 
parametri strutturali o di bilancio delle organizzazioni. D'altro canto, 
una simile richiesta di informazioni non sarebbe particolarmente ri-
levante per la maggior parte di queste attività. Un'eccezione è costi-
tuita dalla gestione delle riserve naturali. In questo caso le conven-
zioni stipulate dalla regione richiedono che le associazioni naturali-
stiche forniscano adeguate garanzie sul piano organizzativo e tecni-
co-scientifico, e diano dunque affidamento circa una sperimentata 
competenza in questo campo. 
La diversa tipologia di rapporto esistente tra l'operatore pubblico 
e le organizzazioni ambientaliste (collaborazione ad iniziative per le 
quali le associazioni ottengono un contributo e stesura di un con-
tratto che prevede un coinvolgimento maggiore delle parti ed un'as-
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segnazione esplicita di responsabilità) presenta quindi alcune impli-
cazioni. Con il rapporto convenzionario le caratteristiche delle asso-
ciazioni interessate sono soggette ad una valutazione da parte 
dell'operatore pubblico. Intuitivamente ciò potrebbe favorire una 
competizione sul piano qualitativo tra le associazioni stesse. Ma la 
competenza non riguarda esclusivamente la disponibilità di attrezza-
ture o la presenza di soci particolarmente esperti. Come vedremo 
nel paragrafo successivo, altri elementi concorrono infatti a rendere 
preferibile agli occhi dell'operatore pubblico un'associazione am-
bientalista rispetto ad un'altra. In ogni caso ciò non esclude che vi 
sia l'interesse per l'operatore pubblico ad utilizzare in modo effi-
ciente le risorse destinate alle associazioni convenzionate. 
A livello provinciale, nel periodo antecedente all'adozione da par-
te dell'amministrazione del Regolamento di attuazione della Legge 7 
agosto 1990 n. 241, i contributi erano assegnati su base arbitraria e 
senza direttive e criteri specifici. Ora invece è operata una distinzio-
ne tra contributi assegnati agli enti e contributi assegnati ad iniziati-
ve specifiche. Nel primo caso sono ammessi al contributo solo que-
gli enti che operano senza finalità di lucro e che sono legalmente 
costituiti da almeno due anni11. È richiesta la presentazione dello 
statuto, del bilancio preventivo, del conto consuntivo e del program-
ma annuale delle attività previste. La seconda categoria di contributi 
riguarda le iniziative realizzate nell'interesse della comunità o che ri-
sultano di prestigio per l'ente e che coinvolgano, direttamente o in-
direttamente, la provincia. È richiesto il programma e il preventivo 
di spesa. Vi è compatibilità tra tali contributi e quelli assegnati all'en-
te. 
Le disposizioni contenute nel Regolamento comunale sono più 
articolate rispetto a quelle previste dall'amministrazione provinciale. 
Esse pongono in primo piano la valutazione degli scopi perseguiti 
dagli enti. A tal fine sono adottati criteri che si differenziano a 
seconda che siano sovvenzionate attività continuative, oppure di ti-
po occasionale e per singoli progetti. Nel primo caso l'attività svolta 
deve essere di carattere sostitutivo, integrativo o complementare a 
quella di competenza dell'amministrazione comunale, la quale com-
pirà una valutazione circa il numero dei soci, del personale impiega-
to e degli utenti, della capacità organizzativa e dell'esperienza acqui-
sita. L'ente che richiede un finanziamento deve presentare un rendi-
conto delle spese e delle entrate, ed una dichiarazione circa i contri-
buti e le sponsorizzazioni di enti pubblici e privati. Deve inoltre pre-
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sentare il bilancio preventivo e consuntivo, una relazione dell'attività 
svolta e un programma per quella futura. 
Per quanto riguarda i contributi richiesti per attività di tipo occa-
sionale o per singoli progetti, è necessario che gli enti abbiano fina-
lità di interesse pubblico. Si tiene inoltre conto del contenuto delle 
proposte, del livello di partecipazione, dei soggetti raggiunti, del 
preventivo di spesa e della presenza di incassi per la vendita di bi-
glietti e di contributi o sponsorizzazioni di enti pubblici o privati, o 
di introiti per quote di iscrizione. A differenza dei contributi asse-
gnati agli enti per attività continuative, non è richiesta esplicitamente 
la finalità non lucrativa, anche se essa è ipotizzabile considerata la 
necessaria finalità di tipo pubblicistico degli enti beneficiari. 
In conclusione, a nessuno è precluso l 'accesso ai contributi e 
dunque la realizzazione tramite questa via delle attività proposte. 
Naturalmente deve esservi la disponibilità da parte dell'amministra-
zione pubblica a valutare positivamente i programmi e le attività da 
realizzare, e ciò in riferimento a situazioni particolari e contingenti 
che rendono più rilevante un'iniziativa rispetto ad un'altra. È oppor-
tuno comunque notare che quanto meno i requisiti sono descritti in 
modo dettagliato e sulla base di parametri quantificabili, tanto mag-
giore è la probabilità che l'attribuzione dei sostegni economici av-
venga su base discrezionale. 
4.2.1 criteri selettivi e la progettazione delle iniziative 
La regione preferisce intrattenere rapporti con associazioni am-
bientaliste legalmente riconosciute. Queste organizzazioni offrono 
infatti maggiori garanzie nei confronti di quanti intrattengono con 
esse rapporti di natura contrattuale. Tra queste viene attuata una se-
lezione in base alla valutazione di diversi parametri: il ruolo sociale 
svolto e consolidato negli anni, la dimensione stessa misurata in ter-
mini di iscritti, la possibilità di operare come gruppi di pressione in 
sede di individuazione degli interventi, nonché la capacità di eserci-
tare un'influenza nei periodi elettorali segnalando ai propri membri 
o simpatizzanti i candidati politici interessati alla tutela ambientale. 
I criteri di selezione adottati dalla provincia fanno perno anche 
sulla priorità dettata dalla rilevanza dell'argomento, in particolare 
dall'attualità degli argomenti ambientali ed ecologici proposti. A 
questo proposito la politica più adottata è quella di assegnare un 
congruo contributo ad iniziative di grande importanza unendo di-
verse associazioni. Questa strategia si presenta utile al fine di evitare 
208 
una frammentazione ed una dispersione delle risorse. Comunque è 
possibile affermare che la tendenza attuale, diversamente da quanto 
avveniva nel periodo antecedente all'introduzione del regolamento 
sui contributi, è quella di assegnare contributi non tanto per singole 
iniziative o progetti (ad esempio campagne di informazione e di di-
vulgazione ecologica o convegni sullo smaltimento di rifiuti), quanto 
sulla base di programmi annuali per i quali sono presentati preventi-
vi di spesa. Diversamente, le politiche di assegnazione di contributi 
da parte dell'amministrazione comunale hanno sino ad ora privile-
giato in genere il sowenzionamento a favore di singole iniziative. 
La fase di progettazione si rivela dunque un momento significati-
vo che consente alle associazioni di farsi conoscere dall'operatore 
pubblico. Le associazioni possono essere vincolate oppure no nella 
scelta degli argomenti. Così i contributi regionali sono assegnati in 
seguito alla presentazione di un progetto elaborato autonomamente 
ma nell'ambito dei programmi regionali indicati a norma di legge. 
A livello provinciale e comunale le associazioni godono di mag-
giore libertà in quanto la predisposizione dei progetti è vincolata in 
minor misura da direttive o da indicazioni espresse dall'operatore 
pubblico. C'è solamente un accordo di massima con le associazioni 
sulle tematiche cui attribuire priorità. È possibile anche ipotizzare un 
ruolo «trainante» delle associazioni nella individuazione delle situa-
zioni che necessitano di un intervento concreto o di un'analisi di ap-
profondimento . 
4.3• Le tipologie di rapporto 
Abbiamo visto che i rapporti che la regione intrattiene con le as-
sociazioni ambientaliste sono di tipo collaborativo e integrativo delle 
funzioni pubbliche. I meccanismi collaborativi si esplicano a diversi 
livelli. Lo scambio informativo e di consulenza ha luogo in sede di 
convegni o durante l'attività degli organi consultivi predisposti per 
legge. In quest'ultimo caso le associazioni vengono a disporre di un 
certo margine di potere decisionale. Lo scambio informativo ha luo-
go anche all'interno di schemi di partecipazione a programmi di 
educazione ambientale predisposti dalla regione. Tali programmi 
prevedono inoltre un rapporto collaborativo anche sul piano opera-
tivo di attuazione delle iniziative12. 
Dal 1990 le associazioni legalmente riconosciute che partecipano 
ai programmi regionali di educazione ambientale possono accedere 
a contributi. Con la Legge Regionale n. 51/1990 è stata quindi intro-
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dotta una novità poiché i beneficiari ora non sono più soltanto gli 
enti locali. Inoltre il soggetto beneficiario può usufruire di più con-
tributi se partecipa ad iniziative diverse. Si tratta di contributi molto 
finalizzati: gli enti devono presentare un progetto e l'assegnazione 
dei fondi avviene a progetto eseguito, sulla base dei costi sostenuti. 
Un rapporto convenzionano con le associazioni ha luogo per la 
gestione delle riserve naturali. Le prestazioni degli enti convenziona-
ti consistono nella proposta di un «piano della riserva» contenente le 
norme tecniche di attuazione, gli interventi prioritari da realizzare e 
la richiesta dei finanziamenti necessari per la gestione ordinaria e 
straordinaria. La gestione ordinaria consiste in gran parte nella con-
servazione e nelia manutenzione delle aree tramite l'ausilio di vo-
lontari, e la regione finanzia l'acquisto delle attrezzature necessarie. 
Come abbiamo già detto, la preferenza della regione e dell'ammi-
nistrazione provinciale è quella di avere rapporti maggiormente de-
finiti con associazioni nazionali, o associazioni settoriali ma diffuse a 
livello nazionale. Similmente a quanto avviene a livello regionale, 
anche la provincia intrattiene con le associazioni ambientaliste rap-
porti istituzionalizzati di tipo consultivo e decisionale - è questo il 
caso della consulta provinciale alla quale partecipano i rappresen-
tanti delle grandi associazioni -, e rapporti di tipo collaborativo in 
sede operativa. In base al nuovo regolamento sui contributi, il finan-
ziamento è a sostegno sia di singoli progetti o di iniziative specifi-
che, che di associazioni che predispongono un programma annuale 
e che chiedono una partecipazione alle spese13. 
Anche l'Assessorato comunale all'ecologia sviluppa rapporti colla-
borativi con associazioni non lucrative. Tali rapporti sono innanzitut-
to di natura consultiva, riguardanti sia iniziative specifiche che temi 
più generali, anche di emergenza (come ad esempio l'inquinamen-
to). Hanno così luogo incontri tendenzialmente bilaterali, dove ven-
gono avanzate controproposte e suggerimenti. Ad essi si affiancano 
collaborazioni su iniziative varie, tra cui studi e ricerche, per le quali 
l'associazione possiede normalmente in questa eventualità le com-
petenze tecniche necessarie. Ad esempio, sono stati predisposti de-
gli opuscoli che contengono informazioni sulle strutture ecologiche 
pubbliche e private che operano sul territorio milanese, e sono state 
organizzate visite guidate periodiche nel verde pubblico della città 
con la finalità di promuovere la conoscenza degli aspetti ambientali, 
botanici e architettonici. Recentemente è stato elaborato e divulgato 
a scopo educativo un opuscolo sulla raccolta differenziata dei rifiuti. 
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Il sostegno economico dell'amministrazione comunale (ora disci-
plinato dal regolamento comunale) è assegnato al fine di contribuire 
alle iniziative proposte dalle associazioni, quali ad esempio conve-
gni e manifestazioni. Il contributo, oltre ad essere di natura finanzia-
ria, può consistere nell'assegnazione di sedi demaniali alle associa-
zioni. Naturalmente è sempre richiesto che l'associazione abbia pro-
posto delle iniziative di interesse pubblico. Si noti che l'amministra-
zione può stabilire di erogare un acconto del contributo deliberato, 
in considerazione dell'entità e dell'attività finanziata. 
Un'ultima nota merita il nuovo sistema collaborativo realizzato col 
Progetto Telefono Verde. Come abbiamo anticipato, si tratta di un si-
stema formativo e informativo che l'operatore pubblico rivolge alla 
cittadinanza ed è messo a punto con la collaborazione delle associa-
zioni. Queste ultime forniscono infatti i dati per una raccolta siste-
matica delle informazioni anagrafiche (ragione sociale, indirizzo, 
struttura, etc.) e operative (programmi di attività, sussidi didattici, 
pubblicazioni e altro) che le riguardano. In questo modo è possibile 
fornire informazioni relative, ad esempio, alle attività culturali e turi-
stiche ad orientamento ecologico, visite guidate ai parchi, segnala-
zioni alle scuole delle iniziative formative organizzate da associazio-
ni. Col Telefono Verde c'è dunque uno scambio di informazioni tra 
associazioni e comune al fine di fornire al cittadino risposte ed 
orientamenti su problematiche territoriali ecologiche o ambientali. 
In conclusione, si può notare che, accanto a rapporti istituziona-
lizzati e pre-definiti in base a valutazioni e considerazioni di natura 
programmatica e che corrispondono a relazioni-tipo con attori «tradi-
zionalmente» presenti, vengono adottate strategie collaborative in cui 
molto spazio è lasciato alla spontaneità delle iniziative delle associa-
zioni. È più probabile, a nostro avviso, che la presenza di processi 
negoziali sia riscontrabile laddove la partecipazione è istituzionaliz-
zata, e tali processi riguardano non tanto l'ammontare di risorse che 
si rendono disponibili, quanto l'individuazione delle politiche da se-
guire e degli interventi da adottare. 
4.4. Le forme di controllo e di rendicontazione 
Le leggi regionali non specificano particolari forme di controllo, 
mentre forme di rendicontazione sono richieste alle associazioni che 
hanno una convenzione per la gestione delle riserve: così ad esem-
pio annualmente devono predisporre rendiconti illustrativi della ge-
stione corrente. 
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A sua volta l'amministrazione provinciale richiede forme di rendi-
contazione in caso di contributi erogati a sostegno dell'ente e non di 
iniziative. 
Diversamente il regolamento comunale prevede che a conclusio-
ne delle iniziative relative ad attività occasionali o a singoli progetti, 
l'ente possa ottenere la liquidazione del contributo solo in seguito 
alla presentazione di una relazione dettagliata sullo svolgimento 
dell'iniziativa, corredata del materiale di documentazione e di un 
rendiconto della gestione. L'amministrazione comunale si riserva la 
facoltà di revocare la concessione del contributo nel caso in cui l'at-
tività non sia stata realizzata, oppure sia stata modificata significati-
vamente in relazione al programma concordato. Inoltre in caso di 
sostenimento di spese inferiori a quelle esposte nel preventivo, il so-
stegno finanziario è erogato in proporzione. Anche nel caso di fi-
nanziamento di attività continuative, l'ente beneficiario dovrà pre-
sentare un rendiconto delle spese e delle entrate corredato da una 
relazione dettagliata sull'attività svolta. 
Allo scopo di rendere pubblica l'attività contributiva, al termine di 
ogni anno il comune espone un elenco degli enti beneficiari e delle 
somme erogate. 
5. Alcune osservazioni conclusive 
Abbiamo visto nelle pagine precedenti corife i gruppi ecologisti 
realizzino attività collaborative con le amministrazioni locali contri-
buendo ad aumentare l'efficacia delle politiche pubbliche. Promuo-
vono infatti la sensibilizzazione della cittadinanza, propongono e 
realizzano interventi innovativi, sollecitano procedure di regolazio-
ne. Talvolta infatti l'azione pubblica appare frammentaria e presenta 
ritardi nell'adempimento delle procedure di regolazione. 
Il sempre maggior coinvolgimento (anche istituzionale) delle 
associazioni ambientaliste nelle politiche pubbliche sollecita, da par-
te delle amministrazioni locali, l'erogazione di modesti finanziamenti 
a copertura delle spese sostenute da tali organizzazioni. La distribu-
zione di questi contributi avviene in conformità ad un regolamento, 
valido per tutti quegli enti - pubblici e privati - che svolgono attività 
di interesse sociale. 
È importante notare, come specifica il Regolamento del Comune 
di Milano, che la disciplina del contributo non si applica a quelle 
212 
iniziative che, presentando particolare rilevanza pubblica, l'ammini-
strazione decide di realizzare in diretta collaborazione con le asso-
ciazioni, per le quali è previsto in questo caso un convenzionamen-
to. Il contributo serve quindi a finanziare soltanto quelle iniziative 
che le associazioni promuovono e realizzano autonomamente, senza 
che venga dunque instaurato un collegamento progettuale duraturo 
con l'operatore pubblico. Quest'ultimo si limita infatti a dare la sua 
approvazione considerando l'attività, sia occasionale o continuativa, 
meritevole di sostegno finanziario. 
Ne segue che il controllo circa l 'esecuzione e la conformità 
dell'iniziativa al progetto approvato è esclusivamente di natura for-
male. Anche nei casi in cui, al fine di erogare il contributo, l'opera-
tore pubblico esamina i bilanci consuntivi dell'anno precedente e 
quelli preventivi per l'anno in corso, il suo interesse è mirato non 
tanto a sviluppare un rapporto più strutturato, quanto ad attuare un 
adempimento burocratico e amministrativo. 
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Note al Capitolo Settimo 
1 1 testi di legge di riferimento sono i seguenti: Legge Regionale n. 37/1988: «Piano di 
organizzazione dei servizi per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani e norme in tema 
di raccolta e smaltimento differenziati dei rifiuti solidi urbani-; Legge Regionale n. 
51/1990: «Misure per la prima attuazione della raccolta differenziata e il riutilizzo delle 
materie prime secondarie»; Legge Regionale n. 86/1983: «Piano regionale delle aree 
regionali protette. Norme per l'istituzione e la gestione delle riserve, dei parchi e dei 
monumenti naturali, nonché delle aree di particolare rilevanza naturale e ambientale». 
2 Si veda la Legge Regionale n. 86/1983, art. 6. 
3 Ibid., art. 9. 
4 Ibid., art. 10. 
5 Ibid., art. 13, il quale prevede più precisamente che la gestione possa essere affida-
ta, oltre che alla provincia, agli enti locali e ai loro consorzi, all'azienda regionale del-
le foreste, agli istituti scientifici legalmente riconosciuti e alle associazioni naturalisti-
che. 
6 Attualmente la consulta provinciale esiste formalmente ma di fatto non esercita alcu-
na funzione. È stata così sostituita da un Comitato Scientifico. 
7 Si noti che a livello provinciale e regionale, il ruolo integrativo è «istituzionalizzato», 
in quanto le associazioni fanno parte, tramite i rappresentanti da esse designati, di or-
ganismi consultivi. 
8 Si tratta prevalentemente di associazioni, con la presenza di due sole cooperative. 
9 II CAI e II TEI sono enti che, pur avendo struttura associativa privata, hanno ottenuto 
10 statuto di enti pubblici sulla base delle finalità di interesse collettivo perseguite. 
1 0 I settori di intervento dell'ultimo triennio hanno riguardato la salvaguardia storico-
architettonica urbanistica, l'aria, l'acqua, il rumore, i giardini per anziani e bambini, i 
campo-giochi, le attività tecnico-scientifiche (studi chimico-fisico-biologici, teorici e 
sperimentali, cartografia e indagini statistiche), la campagna per la raccolta differen-
ziata, la pulizia dei parchi. 
1 1 Allo stesso ente non può essere attribuito più di un contributo all 'anno per il soste-
gno dell'attività svolta. L'erogazione dei contributi è effettuata annualmente con un 
provvedimento complessivo. 
1 2 A titolo di esempio, per l 'educazione ambientale è stato realizzato un progetto 
(«Progetto Lombardia») che prevedeva due convenzioni con le Università di Milano e 
di Pavia, più il coinvolgimento delle associazioni nella fase operativa. 
13 Anche a livello provinciale esiste la possibilità di utilizzo della convenzione, che è 
attualmente in vigore per il recupero dei fontanili. 
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Capitolo Quarto 
L'ASSISTENZA SANITARIA E LE ORGANIZZAZIONI NON LUCRATIVE 
Tabella: 
1. Incidenza dell'assistenza ospedaliera convenzionata sul totale 
della spesa corrente (dati percentuali) 1 2 2 
2. Mix pubblico-privato nel settore dell'assistenza sanitaria. Anno 1990 124 
3. Configurazione dell'offerta ospedaliera privata convenzionata 
(lucrativa e non lucrativa) e pubblica. (Posti letto 1989-
In parentesi i valori percentuali) 125 
4. Evoluzione dell'offerta ospedaliera pubblica e privata 
convenzionata in Lombardia (posti letto) 126 
Capitolo Quinto 
IL SISTEMA SCOLASTICO PUBBLICO E LE SCUOLE PRIVATE 
Tabella: 
1. Offerta pubblica e privata delle scuole materne. 
Anno scolastico 1986-87 (dati percentuali) 
2. Offerta pubblica e privata dell'istruzione elementare. 
Anno scolastico 1986-87 (dati percentuali) 
3. Offerta pubblica e privata dell'istruzione secondaria inferiore. 
Anno scolastico 1986-87 (dati percentuali) 
4. Offerta pubblica e privata dell'istruzione secondaria superiore. 
Anno scolastico 1986-87 (dati percentuali) 
5. Quadro riepilogativo del settore educativo milanese ad indirizzo 
cattolico. Anno scolastico 1990-91 
Capitolo Sesto 
LE ORGANIZZAZIONI PRIVATE NON LUCRATIVE 
E LA FORMAZIONE PROFESSIONALE REGIONALE 
Tabella: 
1. Composizione dell'offerta formativa per la Regione Lombardia 
e per la Provincia di Milano. Anno Scolastico 1990-91 
2. Evoluzione dell'offerta formativa regionale pubblica e privata 
convenzionata valutata in base al numero di centri 
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